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redactie en het KLPD geen aansprakelijkheid. Voor eventuele verbeteringen van 
de opgenomen gegevens houden zij zich gaarne aanbevolen.
Voorwoord
Sinds het visierapport Politie in Ontwikkeling dat in 2005 verscheen onder 
verantwoordelijkheid van de Raad van Hoofdcommisarissen is het bij de 
Nederlandse politie gebruikelijk vier kerntaken te onderscheiden. Naast de drie 
traditioneel gehanteerde kerntaken (handhaving openbare orde, opsporing van 
strafbare feiten en noodhulpverlening) w ord t nu vaak een vierde onderscheiden, 
namelijk Signaleren & Advisering. In de regel w ord t dit niet als een zelfstandige 
politietaak gezien, maar als voortbouwend op en in het verlengde liggend van 
de andere drie onderscheiden taken.
Kerngedachte achter deze vierde taak is dat de politie op grond van haar opera­
tionele ervaringen, inform atie en professionele deskundigheid problemen op het 
terrein van de sociale veiligheid kan signaleren en ander partijen kan activeren 
of adviseren om te komen to t een bijdrage in de aanpak daarvan. In die zin 
vorm t signalering & advisering een belangrijke schakel tussen de politie en 
ontw ikkelingen zoals responsibilisering van andere partijen, een bestuurlijke en 
programmatische aanpak van crim inaliteit en onveiligheid en van een strategie 
als 'tegenhouden'.
Ten aanzien van signalering & advisering bestaan op dit m om ent nog vele vra­
gen. Zo is vaak niet duidelijk welke invulling aan deze concepten m oet o f kan 
worden gegeven. Hoe moet deze taak organisatorisch ingebed worden? W elke 
factoren spelen een rol bij de uitvoering van deze taak en bij de mate waarin 
de beoogde effecten worden bereikt? W at zijn eigenlijk precies die beoogde 
effecten? M et het oog op deze vragen en vanuit het besef dat het hier om een 
belangrijke ontw ikkeling gaat heeft de Dienst Nationale Recherche (DNR) van 
het Korps Landelijke Politiediensten (KLPD) het Criminologisch Instituut van de 
Radboud Universiteit te Nijmegen verzocht een onderzoek uit te voeren naar de 
w ijze waarop signalering & advisering vanuit de DNR in de praktijk vorm krijgt 
en welke factoren daarbij een rol spelen. Doel van dit onderzoek was zo bij te 
dragen aan de verdere ontw ikkeling van deze nog tam elijk nieuwe politietaak.
In het volgende w ord t verslag gedaan van dit onderzoek. Tijdens de looptijd van 
deze studie is enkele malen overleg gepleegd met een begeleidingscommissie 
die ten behoeve van dit onderzoek was ingesteld. Deze commissie bestond in 
de laatste fase van het onderzoek uit de volgende leden: E. Bervoets (COT, Den 
Haag), S. Huisman (DNR, voorzitter), J. van der Steen (DNR) en A. Sey (KLPD). 
Bovendien is tijdens het onderzoek enkele keren overlegd met J. Tamerus, ook
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van de DNR. W ij danken hen voor de adviezen en suggesties die zij tijdens het 
onderzoek hebben gegeven.
Bovendien w illen w ij de vele personen (binnen en buiten de politie) bedanken 
die tijdens het onderzoek door ons geïnterviewd werden (soms meerdere keren) 
en die ons vaak daarnaast uiteenlopende inform atie hebben verstrekt in de vorm 
van documenten of beleidsstukken. Zonder hun inbreng was deze studie niet 
mogelijk geweest en was het verloop van het onderzoek zeker vertraagd. Tot 
slot, het verslag van deze studie gaat over een onderwerp dat sterk in on tw ik ­
keling is. De gegevensverzameling in deze studie werd afgesloten in mei 2009. 
Ontw ikkelingen die daarna hebben plaatsgevonden, konden in deze tekst niet 
meer worden verwerkt.
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I N H O U D 5
1
Achtergronden, vraagstelling en 
onderzoeksopzet
Vermoedelijk heeft de moderne politie zo lang als zij bestaat altijd op grond van 
inform atie waarover zij dankzij haar werk beschikte, geprobeerd andere partijen 
te bewegen bepaalde stappen te zetten om problemen aan te pakken o f te 
voortkom en. Dat gebeurde in de regel vermoedelijk op een tamelijk impliciete en 
informele manier. Pas de laatste jaren w ord t dit bij de Nederlandse politie 
opgevat als een expliciete taak voor de politie en krijgt dit beleidsmatige aan­
dacht. Er w ord t in dit verband gesproken van signalering & advisering.
Juist omdat pas de afgelopen jaren dit signaleren en adviseren als expliciete taak 
w ord t herkend en onderkend, leven er rond dit onderwerp nog vele vragen.
Deels zijn deze conceptueel van aard: w a t moet onder signaleren & adviseren 
worden verstaan? Deels gaat het om vragen naar de uitvoering van deze taak, 
naar effecten die daarmee bereikt (kunnen) worden en naar factoren en omstan­
digheden die daarbij een rol spelen. In het volgende w ord t verslag gedaan van 
een onderzoek naar signaleren & adviseren waarin een deel van deze vragen aan 
bod komt.
In dit inleidende hoofdstuk worden eerst kort enkele van de belangrijkste achter­
gronden geschetst van de groeiende belangstelling voor deze 'nieuwe' politie­
taak (par. 1.1). Vervolgens worden de doel- en vraagstelling van dit onderzoek 
beschreven (1.2), waarna kort w ord t ingegaan op de opzet van dit onderzoek 
en de gehanteerde onderzoeksmethoden (par. 1.3).
1.1 Enkele achtergronden
Het beleidskader dat in de afgelopen jaren stap voor stap is ontstaan, is voor 
de positionering en invulling van signalering & advisering van groot belang, en 
daarmee ook voor dit onderzoek. Om deze reden w ord t dit kader hier eerst kort 
in grote lijnen geschetst.
Een eerste belangrijke stap in de ontw ikkeling van het concept is gezet met het 
rapport 'Tegenhouden Troef' (Projectgroep Opsporing/2, 2003). In dit rapport 
w ord t een nadere uitwerking gegeven van 'tegenhouden' als strategie gericht 
op de bestrijding van (ernstige) crim inaliteit. Daarbij werd voortgebouwd op
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eerdere gedachten en noties zoals die werden gepresenteerd in het rapport 
'Misdaad laat zich tegenhouden' van twee jaar daarvoor. In dat laatstgenoemde 
rapport w ord t gesproken over een signaleerfunctie van de politie naar over­
heden, burgers en bedrijfsleven toe (Projectgroep Opsporing, 2001: 34).
In 'Tegenhouden Troef' w ord t op basis van de drie bekende kerntaken van de 
politie (handhaving van de openbare orde, opsporing van strafbare feiten en 
noodhulpverlening) een vierde taak afgeleid, namelijk signalering & advisering. 
Daarbij w ord t ervan uitgegaan dat de politie op grond van haar 'operationele 
ervaringen, informatiepositie en professionele deskundigheid' problemen op het 
gebied van veiligheid kan signaleren en daarmee andere actoren kan activeren 
en adviseren to t een bijdrage aan de zorg voor veiligheid. In deze visie is signale­
ring & advisering een belangrijke schakel tussen 'politiezorg en veiligheidszorg' 
(Projectgroep Opsporing-2, 2003: 23-24 en 41-42).
In 2005 w ord t deze gedachte verder uitgewerkt en geplaatst in een bredere visie 
op politie en politiewerk met het rapport 'Politie in Ontwikkeling'. In dit rapport, 
verschenen onder de verantwoordelijkheid van de Raad voor Hoofdcommissaris­
sen, w ord t er opnieuw van uitgegaan dat de politie naast de drie genoemde 
traditionele taken signalering & advisering als vierde taak heeft. In Politie in 
Ontwikkeling w ord t duidelijk dat de politie voor zichzelf ook ten aanzien van 
het bestuur een signalerende en adviserende taak ziet (Projectgroep Visie op de 
politiefunctie, 2005: 66-67 en 80).
In haar reactie op Politie in Ontwikkeling erkent de regering signalering & advi­
sering als vierde taak van de politie, zij het dat zij dit niet als een zelfstandige 
taak ziet (Kabinetreactie op het rapport 'Politie in Ontwikkeling', 2005). Bijna 
een jaar later herhaalt de regering deze opvatting in de Notitie Kerntaken. Wel 
w ord t daarin de signalering & advisering door de politie sterker geplaatst in het 
kader van een streven naar een beperking van politiewerk to t de zogenaamde 
kerntaken. Signalering & advisering krijgt in deze visie vooral als doel om de 
grenzen van politiewerk scherper te bepalen en om activiteiten die voorheen 
door de politie werden uitgevoerd, over te dragen aan andere partijen (Notitie 
Kerntaken, 2005; zie ook Bervoets, Van der Torre en Dobbelaar, 2009).
In november 2007 kom t het kabinet Balkenende-IV met het project 'Veiligheid 
begint bij Voorkomen', de opvolger van het veiligheidsprogramma 'Naar een 
Veiliger Samenleving'. Eén van de thema's waarop dit project zich richt is de 
bestrijding van ernstige vormen van crim inaliteit. De aanpak van dit programma 
bestaat uit een combinatie van preventieve, strafrechtelijke en bestuurlijke m aat­
regelen, waarin naast politie en Openbaar M inisterie (OM) ook (lokaal) bestuur
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en andere partners (zoals hulpverlening of woningcorporaties) een bijdrage 
moeten leveren.
Een uitwerking van deze aanpak w ord t geleverd in het Programma Versterking 
Aanpak Georganiseerde Misdaad (PVAGM) uit december 2007. Ook dit 
programma richt zich niet alleen op de opsporing, maar ook (vanuit de gedachte 
van tegenhouden) op het wegnemen van gelegenheidsstructuren en het 
bemoeilijken van zogenaamde facilitators.
Dit w ord t verder uitgewerkt in het programma 'Bestuurlijke aanpak van geor­
ganiseerde misdaad' uit februari 2008. Centraal hierin staat het uitgangspunt 
dat veel georganiseerde crim inaliteit op lokaal niveau door gerichte interventies 
(buiten het strafrecht om) moet worden voorkom en en/of bemoeilijkt. Het 
succes van een dergelijke strategie valt o f staat, aldus dit programma (p. 14), 
met een goede informatiepositie. Juist in dit kader w ord t hier signalering & 
advisering door de politie geplaatst. Daarbij w ord t gesproken van onder meer 
bestuurlijke rapportages en bestuurlijke dossiers. In een eerdere versie van dit 
programma w ord t een bestuurlijk dossier omschreven als een document voor 
het bestuur met daarin inform atie van politie en OM over potentiële kwetsbaar­
heden in de samenleving als gevolg van georganiseerde crim inaliteit. Op grond 
van een dergelijk bestuurlijke rapportage of bestuurlijk dossier zou het bestuur 
in staat worden gesteld tijdig in te grijpen in georganiseerde crim inaliteit o f in 
ontw ikkelingen die dat stimuleren of mogelijk maken.
In dit verband w ord t ook gesproken van een 'programmatische aanpak'. Ook 
hier m oet bij de bestrijding van georganiseerde crim inaliteit worden samen­
gewerkt tussen meerdere partijen. Informatieoverdracht door politie (en justitie) 
aan bestuur en eventueel andere instanties speelt daarin een centrale rol. Voor 
de komende jaren w ord t in het beleid onderscheid gemaakt in vier thema's waar 
deze programmatische aanpak zich op moet richten. Het gaat hier om de aan­
pak van georganiseerde hennepteelt, de bestrijding van de innesteling van de 
georganiseerde crim inaliteit in de vastgoedsector, de aanpak van mensenhandel 
en het project Emergo (zie PVAGM, 2007 en Programma Bestuurlijke Aanpak 
Georganiseerde Misdaad, 2008).
In het PVAGM w ord t voorts gewezen op het belang van bestuurlijke rapportages 
voor versterking van de bestuurlijke en programmatische aanpak. Inform atie die 
afkomstig is uit de opsporing en vervolging kan belangrijk zijn bij het identifice­
ren van bewuste of onbewuste facilitators. Deze inform atie kan gebruikt worden 
om op verschillende plekken in het criminele '(productie)proces' drempels op te 
werpen tegen georganiseerde misdaad. Hoewel hiervan veel w ord t verwacht, 
w ord t er ook op gewezen dat de systematiek van deze rapportages nog niet
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lang bestaat en dat deze werkw ijze de komende jaren verder geprofessiona­
liseerd moet worden (PVAGM, 2007: 7). Daarbij m oet onderzoek ter onder­
steuning hiervan een belangrijke rol spelen. Tot slot w ord t aangekondigd dat zes 
regionale inform atie- en expertisecentra zullen worden opgezet. Deze krijgen 
als pilots de taak de informatiepositie van het bestuur (in zowel reactieve, als 
preventieve zin) te versterken. Het ligt daarbij in de bedoeling aan de hand van 
concrete casuïstiek periodiek te adviseren aan het lokaal bestuur over mogelijke 
interventiestrategieën om de verwevenheid van onder- en bovenwereld tegen te 
gaan (Programma Bestuurlijke Aanpak Georganiseerde Misdaad, 2008: 10-11).
In dit verband kan onder meer gewezen worden op de ontw ikkeling van het 
zogenaamde barrièremodel. Dit speelt een belangrijke rol bij de ontw ikkeling 
van signalering & advisering als het gaat om georganiseerde crim inaliteit.
Dit model vindt zijn oorsprong bij de Sociale Inlichtingen- en Opsporingsdienst 
(SIOD). Daar werd het model in eerste instantie ontw ikkeld ten behoeve van de 
bestrijding van illegale arbeid. Gekeken werd welke drempels een illegale w erk­
nemer moet nemen voordat hij o f zij in Nederland aan de slag kan.
Het barrièremodel is echter toepasbaar op ook andere gebieden. Zo kan worden 
onderzocht welke barrières genomen moeten worden om criminele activiteiten 
in georganiseerd verband te starten. Aan de hand van het barrièremodel kan 
bekeken worden met welke partijen samenwerking m oet worden gezocht 
om deze drempels op te werpen of te verbeteren. Aan deze samenwerkings­
partners kunnen dan signalen en/of adviezen worden uitgedaan over hun bij­
drage in het barrièremodel. Zoals uit deze studie nog zal blijken worden binnen 
de Nationale Recherche initiatieven genomen om het barrièremodel op deze 
w ijze te gebruiken.
1.2 Begripsafbakening en vraagstelling onderzoek
Het begrip signaleren & adviseren w ord t (zoals ook uit dit onderzoek blijkt) op 
tamelijk uiteenlopende wijzen ingevuld (zie bijvoorbeeld ook Landman, Van 
Beers en Van der Laan, 2009). Vandaar dat het belangrijk is bij de start van dit 
onderzoek aan te geven w a t w ij onder dit begrip verstaan. Daarbij sluiten w ij 
aan bij de omschrijving die van dit begrip w ord t gegeven in Politie in Ontwik­
keling (2005).
De volgende elementen zijn daarbij van belang. Ten eerste gaat het om infor­
matie waarover de politie beschikt, bijvoorbeeld op grond van operationele
H O O F D S T U K  1 -  A C H T E R G R O N D E N ,  V R A A G S T E L L I N G  E N  O N D E R Z O E K S O P Z E T 9
onderzoeken. Het tweede element is dat de politie op grond van die inform atie 
signalen uitzendt naar (in form atie verstrekt aan) andere partijen over bepaalde 
problemen met betrekking to t veiligheid of de aanpak daarvan. Ten derde kan 
de politie besluiten zich niet te beperken to t alleen signaleren (het verstrekken 
van inform atie aan derden), maar ook een min of meer gericht advies geven aan 
die andere partijen om bepaalde stappen te zetten o f activiteiten uit te voeren 
om de gesignaleerde problemen aan te pakken of te voorkomen. Daarmee zal in 
de regel sprake zijn van een vorm van beïnvloeding (vgl. Bervoets, Van der Torre 
en Dobbelaar, 2009).
Er w ord t in dit onderzoek vanuit gegaan dat de mate waarin deze activiteiten 
een formeel karakter hebben, sterk kan verschillen. Soms gebeurt signalering & 
advisering op inform ele w ijze en door middel van informele contacten. Zowel 
formele, als informele vormen zijn voor deze studie relevant, mede omdat niet 
van te voren vaststaat welke vorm het meest werkbaar en effectief is.
Signaleren & adviseren werden to t nu toe in één adem genoemd en door het 
gebruik van het '& ' zelfs als één begrip behandeld. In de praktijk kunnen de 
beide activiteiten mogelijk los van elkaar plaatsvinden. Hoewel advisering ver­
moedelijk altijd gepaard gaat met signalering, hoeft dat andersom niet te gelden 
(vgl. Eysink Smeets en Vriend, 2008). Soms kan de politie besluiten inform atie te 
verstrekken aan bijvoorbeeld een gemeentebestuur, maar afzien van een gericht 
advies over de w ijze waarop de betreffende gemeente deze problemen zou kun­
nen aanpakken.
Daarnaast gaan w ij erin deze studie vanuit dat signaleren & adviseren op 
verschillende niveaus kan plaatsvinden. Dat kan gebeuren op het niveau van 
uitvoerders. Maar dit kan ook plaatsvinden op het niveau van management en 
bestuur. Ook hier geldt dat op voorhand niet duidelijk is onder welke omstandig­
heden aan welk niveau de voorkeur zou moeten worden gegeven.
In deze studie spreken w ij, in navolging van Politie in Ontwikkeling, alleen van 
signaleren & adviseren als deze activiteit gericht is op een externe partij. Daarbij 
kan het gaan om uiteenlopende partijen, zoals een ministerie, een gemeente­
bestuur, maar ook private organisaties, zoals een brancheorganisatie, een 
ziekenhuis of een bepaald bedrijf. In dit onderzoek zijn w ij bij interviews tegen­
gekomen dat de term signalering & advisering ook gebruikt w ord t als het gaat 
om informatieoverdracht en pogingen to t beïnvloeding van een andere politie­
organisatie o f onderdeel van de eigen politieorganisatie. Zonder dat daarmee 
een oordeel w ord t uitgesproken over de waarde van deze activiteiten, zijn w ij in 
deze studie primair geïnteresseerd in extern gerichte signalering & advisering.
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De doelstelling van dit onderzoek is zicht te krijgen op de w ijze waarop in de 
praktijk signalering & advisering verloopt, vooral met betrekking to t georga­
niseerde crim inaliteit, om zo inzichten te kunnen leveren die van belang zijn 
voor de verdere ontw ikkeling van deze nieuwe taak bij de politie. Omdat het 
onderzoek plaats heeft gevonden in opdracht van de Nationale Recherche heeft 
dit onderzoek zich geconcentreerd op voorbeelden en gevallen die daarop 
betrekking hadden.
De vraagstelling van dit onderzoek werd bij de start als volg t geformuleerd:
1. Op welke w ijzen en met behulp van welke strategieën vindt vanuit de 
Nationale Recherche signalering & advisering plaats?
2. W elke factoren, omstandigheden, beperkingen en gelegenheden spelen 
daarbij een rol?
Daarnaast werd nog een derde vraagpunt toegevoegd aan het onderzoek, 
namelijk:
3. W elke aangrijpingspunten levert de beantwoording van bovengenoemde 
vragen op voor de verdere ontw ikkeling van signalering & advisering vanuit 
de politie, vooral met betrekking to t georganiseerde crim inaliteit?
Het onderzoek concentreert zich op signalering & advisering vanuit de Nationale 
Recherche met betrekking to t georganiseerde crim inaliteit. Daarmee komen ook 
andere niveaus dan het lokaal bestuur in beeld, waarop discussies over signale­
ring & advisering vaak vooral gaan (Eysink Smeets en Vriend, 2008). Veel van de 
strategieën en factoren die in deze studie werden gevonden, zullen vermoedelijk 
ook elders bij signalering & advisering van de politie kunnen worden aangetrof­
fen. Dit maakt dat de conclusies en bevindingen van deze studie een bredere 
relevantie hebben.
1.3 Opzet onderzoek en onderzoeksmethoden
Dit onderzoek heeft bestaan uit twee fasen. De opzet en de gehanteerde onder­
zoeksmethoden worden in het volgende per fase beschreven.
Eerste fase onderzoek
De eerste fase had een verkennend en inventariserend karakter. Deze was vooral 
bedoeld om zicht te krijgen op de diversiteit en praktijk van de w ijze waarop 
vanuit de Nationale Recherche signalering & advisering plaatsvindt.
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In deze fase werden documenten bestudeerd en geanalyseerd. Bovendien 
werden mondelinge interviews gehouden met elf personen. Negen van hen 
werkten in verschillende functies, onderdelen en (werk)locaties van de Nationale 
Recherche. Daarbij waren onder meer beleidsmedewerkers/beleidsadviseurs 
en medewerkers van de Unit Informatie, van expertisecentra en medewerkers 
onderzoek. De overige twee geïnterviewden w erkten bij het landelijk parket van 
het Openbaar Ministerie. Daarnaast is bij twee medewerkers van de Nationale 
Recherche telefonisch aanvullende inform atie opgevraagd. Al deze personen 
werden geïnterviewd omdat zij (enige) ervaring leken te hebben met signalering 
& advisering.
De selectie van deze personen was erop gericht zicht te krijgen op uiteenlopen­
de ervaringen met signalering & advisering. Bovendien moest inform atie kunnen 
worden verkregen over uiteenlopende initiatieven die op dit terrein binnen de 
Nationale Recherche de afgelopen jaren zijn genomen.
Tijdens deze interviews is gebruik gemaakt van een topiclijst. Deze lijst werd per 
interview enigszins aangepast, afhankelijk van de positie en ervaringen van de te 
interviewen persoon. In de topiclijst kwamen onder meer aan bod opvattingen, 
knelpunten, mogelijkheden, wenselijke maatregelen en toekom stverwachtin­
gen over signalering & advisering. Ook werden tijdens de interviews concrete 
gevallen van signalering & advisering vanuit de Nationale Recherche besproken. 
Daarbij werd ingegaan op het in itia tie f to t signalering & advisering, het niveau 
waarop deze activiteit plaatsvindt, de aard, bron en vorm van de inform atie die 
w ord t gebruikt, de doelstelling en doelgroep, de gehanteerde strategieën en 
het beeld over mogelijke effecten van signalering & advisering . Tot slot werd 
tijdens de interviews, vaak aan de hand van concrete gevallen, nagegaan welke 
factoren en omstandigheden vermoedelijk invloed hebben op de uitvoering en 
effectiviteit van signalering & advisering.
Tweede fase onderzoek
In de tweede fase van het onderzoek werd een drietal concrete gevallen van sig­
nalering & advisering vanuit de Nationale Recherche onderzocht. Opnieuw ging 
het om de vraag welke strategieën daarbij worden gebruikt en welke factoren 
en omstandigheden daarbij een rol spelen. Het verschil met de eerste fase was 
dat deze vragen nu meer diepgaand en aan de hand van concrete gevallen aan 
de orde kwamen. In die zin sluiten de twee fasen op elkaar aan.
De tweede fase van het onderzoek heeft een opzet volgens de methode van de 
case studies. De cases bestaan hier uit drie gevallen van signalering & advisering. 
Deze drie gevallen zijn geselecteerd op basis van inform atie verkregen uit de
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interviews verricht in de eerste fase van de studie. Daarbij is vooral gelet op 
variëteit, onder meer naar onderwerp (vorm van georganiseerde crim inaliteit) 
waarop de signalering & advisering betrekking had. De drie casestudies hadden 
betrekking op prostitutie/mensenhandel, mobiel banditisme en de productie van 
en handel in XTC. Bovendien verschillen de drie geselecteerde gevallen naar de 
mate waarin zij een (in)formeel karakter hebben (blijkend uit de aanwezigheid 
van een bestuurlijke rapportage) en naar de partijen waarop de signalering & 
advisering zich richt (alleen overheid o f ook bedrijfsleven) (zie Schema I).
Ook hier is vooral gebruik gemaakt van open interviews met behulp van topic- 
lijsten. In totaal zijn in deze fase negentien interviews gevoerd met eenentw intig 
personen. Daarnaast zijn drie mensen telefonisch geïnterviewd. Aan de hand 
van een eenvoudig model van het verloop van signalering & advisering (zie het 
volgende hoofdstuk) kwamen in deze gesprekken de verschillende onderdelen 
van dit proces aan de orde, zoals de aanleiding to t het in itia tie f, het niveau 
waarop signalering & advisering plaatsvindt, de aard, bron en vorm van de infor­
matie die hierbij w ord t gebruikt, de doelstellingen en doelgroep(en) van deze 
activiteiten en de strategieën die werden gebruikt. Ook werd ingegaan op het 
beeld dat men had van de effecten die de signalering & advisering had opgele­
verd. Bovendien kwam ook de eigen rol en bijdrage van de geïnterviewde in het 
besproken geval van signalering & advisering aan bod.
Naast deze interviews zijn beleidsdocumenten, (bestuurlijke) rapportages en 
andere geschriften bestudeerd. Van de verzamelde inform atie zijn drie (niet 
gepubliceerde) case rapportages opgesteld. De hoofdstukken 3 to t en met 5 zijn 
voor een belangrijk deel hierop gebaseerd.
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en in verschillende 
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Schema I. Geselecteerde gevallen voor 2e fase onderzoek
Bij de start van dit onderzoek werd overwogen ook nog een derde fase van dit 
onderzoek uit te voeren. Deze zou zich dan moeten richten op de vraag hoe 
de partijen waarop de signalering & advisering zich richt, hier tegen aan kijken. 
Hoewel dit nog steeds als een belangrijk onderwerp w ord t gezien, is in overleg 
tussen onderzoekers en opdrachtgever besloten van deze derde fase af te zien. 
Gezien de uitkomsten van de twee eerdere onderzoeksfasen leek het te vroeg 
voor een deelonderzoek naar deze vraag.
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1.4 Slot
Het verslag van dit onderzoek is als volgt opgebouwd. Na deze inleiding w ord t 
in hoofdstuk 2 ingegaan op verschillende kenmerken en elementen van signa­
lering & advisering. Hoofdstuk 3 to t en met 5 geven beschrijvingen van drie 
concrete gevallen van signalering & advisering. Daarna (hoofdstuk 6) worden 
de belangrijkste bevindingen uit deze studie op een rij gezet, evenals de voor­
waarden die van belang zijn voor succesvolle signalering & advisering. In dit 
slothoofdstuk komen op basis van dit onderzoek ook enkele thema's aan bod 
die voor de verdere ontw ikkeling van signalering & advisering van belang zijn.
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2
Signalering & advisering; kaders, 
opvattingen en onderscheidingen
In de eerste fase van het onderzoek is onder meer nagegaan welke opvattingen 
de geïnterviewde medewerkers van de Nationale Recherche en het landelijk 
parket hebben over de nieuwe politietaak signalering & advisering. In welk kader 
plaatsen zij deze taak en hoe waarderen zij deze? Deze twee thema's komen in 
de eerste twee paragrafen van dit hoofdstuk aan bod.
Vervolgens w ord t op basis van de in de eerste fase van het onderzoek gehouden 
interviews en geanalyseerde documenten een onderscheid gemaakt tussen 
verschillende elementen die aan signalering & advisering kunnen worden onder­
scheiden (par. 2.3). Tot slot w ord t ingegaan op de variatie die optreedt in deze 
taak (par. 2.4).
2.1 Kaders van signalering & advisering
De interviews maken duidelijk dat de geïnterviewden zeer verschillende invul­
lingen geven aan het begrip signalering & advisering. Deze kunnen soms op 
belangrijke punten verschillen van de w ijze waarop deze nieuwe politietaak 
w ord t beschreven in beleidsdocumenten (zie hoofdstuk 1). Niet altijd hanteren 
de geïnterviewden een duidelijk, geëxpliciteerd kader waarbinnen zij signalering 
& advisering plaatsen. In veel gevallen b lijft dit tamelijk impliciet. Soms ook lijken 
verschillende overwegingen door elkaar te lopen.
Op basis van de interviews kan onderscheid worden gemaakt tussen meer extern 
en meer intern gerichte kaders van signalering & advisering. Bij een meer extern 
gericht kader w ord t signalering & advisering gezien als noodzakelijk instrument 
o f als schakel voor de politie om strategieën als 'tegenhouden', bestuurlijke 
aanpak of programmatische werkw ijze te kunnen verwezenlijken.
Hoewel de term inologie verschilt, gaat het telkens om vormen van w a t Maze- 
rolle en Ransley (2006) 'third-partypolicing' noemen. Daarbij w ord t geprobeerd 
via niet-vrijblijvende samenwerking tussen uiteenlopende instanties (georga­
niseerde) crim inalite it te bestrijden. Andere (bestuurlijke en private) partijen 
moeten in aanvulling op politie en justitie met de hen ter beschikking staande 
middelen drempels opwerpen tegen de crim inaliteit. Signalering & advisering
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door politie/justitie is in deze visie nodig om andere instanties te activeren en to t 
een gerichte aanpak te laten komen. De relatie tussen signalering & advisering 
en tegenhouden is voor sommige geïnterviewden zo sterk, dat zij geen duidelijk 
onderscheid maken tussen beide concepten. Anderen zien signalering & advise­
ring echter meer als onderdeel o f als stap in het proces van tegenhouden.
Naast dit extern gerichte kader w ord t in interviews soms aan signalering & 
advisering vooral een interne functie o f intern belang van de Nationale 
Recherche of van de politie in meer algemene zin toegekend. Ten eerste w ord t 
signalering & advisering dan vooral beschouwd als middel voor deze organi­
satie om aan relevante inform atie te komen en zo de opsporing te versterken. 
Daarbij w ord t ervan uit gegaan dat burgers, bedrijven en andere instanties over 
inform atie beschikken die voor een succesvolle opsporing belangrijk is. Toch 
w ord t deze inform atie niet altijd aan de politie gegeven, onder meer omdat 
betrokkenen zich niet altijd realiseren w at het belang daarvan kan zijn. In deze 
gevallen heeft signalering & advisering vooral als doel anderen inform atie aan de 
politie te laten verstrekken. Het gaat hier veel minder om het ontw ikkelen van 
een programmatische aanpak of een strategie van tegenhouden. Als voorbeeld 
w ord t hier genoemd een oproep aan burgers om in geval zij illegaal gedumpt 
chemisch afval aantreffen, dit direct te melden bij de politie. Aan de verpakking 
van dit materiaal kan soms worden gezien waar dit vandaan komt. Dit kan een 
spoor bieden naar personen o f groepen die in de productie van bijvoorbeeld 
synthetische drugs zijn betrokken. Het is overigens de vraag o f deze invulling van 
signalering & advisering past binnen de opvatting die daarover naar voren werd 
gebracht in Politie in Ontwikkeling (2005).
Ten tweede w ord t signalering & advisering soms vooral geplaatst in het kader 
van een streven het politiewerk meer te concentreren op de zogenaamde kern­
taken van de politie. Andere partijen moeten daarbij worden overtuigd bepaalde 
activiteiten van de politie over te nemen en to t hun verantwoordelijkheid te 
gaan rekenen. Ook dit kader is deels intern gericht: signalering & advisering is 
hier (zeker in de ogen van buitenstaanders) ook een middel to t werkdrukverm in- 
dering of 'taakuitzuivering' (men spreekt binnen de politie wel van 'wegzetten'). 
Deze plaatsbepaling van signalering & advisering kom t niet uit de lucht vallen. 
Eerder werd geconstateerd dat deze motivatie to t signalering & advisering al 
in de eerste stukken over deze nieuwe politietaak naar voren kwam, zoals in 
'Tegenhouden Troef'. Opvallend is overigens dat deze kerntakeninterpretatie van 
signalering & advisering binnen de Nationale Recherche veel minder dominant 
lijkt dan binnen de regionale politiekorpsen, zoals een onderzoek van Bervoets, 
Van der Torre en Dobbelaar (2009) laat zien.
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2.2 Waardering signalering & advisering
Opvallend is dat slechts een beperkt deel van de in de eerste fase van het onder­
zoek geïnterviewde personen uitgesproken opvattingen heeft over signalering 
& advisering. Dat is des te opvallender omdat deze personen werden geselec­
teerd voor een interview vanuit de verwachting dat zij ervaringen hadden met 
signalering & advisering en daarmee ook een visie daarop. Toch bleek het voor 
velen van hen hier om een vaag, niet to t de verbeelding sprekende term te gaan. 
Enkele geïnterviewden hadden zelfs van tevoren nooit van dit begrip gehoord: 
'Signalering & advisering als woordencombinatie hoor ik nu voor het eerst.' 
Enkele interviews bleven daardoor tamelijk aan de oppervlakte.
Slechts enkele geïnterviewden hadden duidelijke opvattingen over deze 'nieuwe' 
politietaak. Velen hebben bovendien de indruk dat dit concept op de werkvloer 
binnen de Nationale Recherche niet erg leeft. Dit is opvallend omdat binnen de 
Nationale Recherche signalering & advisering enige tijd gold als een formeel te 
leveren 'prestatie'. Ook in het visiedocument van de Nationale Recherche kwam 
signaleren & adviseren als taak naar voren, onder de noemer tegenhouden, met 
een bijbehorende prestatie-indicator.
De onduidelijkheid, mogelijk ook vaagheid van het begrip signalering & advise­
ring, blijkt ook uit het fe it dat geïnterviewden soms verschillende termen door 
elkaar gebruiken, waarbij het (ook voor betrokkenen zelf) niet altijd duidelijk is 
hoe deze zich to t elkaar verhouden. Behalve van signalering & advisering spreekt 
men van bestuurlijke rapportage, bestuurlijk advies, bestuurlijk dossier o f tegen­
houden. Ook het onderscheid met andere begrippen is voor geïnterviewden niet 
altijd duidelijk. Zo menen twee van hen dat criminaliteitsbeeldanalyses (CBA's) 
ook moeten worden gezien als voorbeeld van signalering & advisering: 'CBA's 
kun je  ook zien als bestuurlijk advies.' Eén van de geïnterviewden vertelde dat 
zij als opdracht kreeg een bestuurlijke rapportage te maken, maar er binnen de 
eigen organisatie niet goed achter kon komen w a t dat nou eigenlijk inhield.
Het voorgaande lijkt te w ijzen op een beperkte innesteling van signalering & 
advisering binnen de Nationale Recherche. Door een deel van de geïnterviewden 
w ord t erop gewezen dat signalering & advisering in de huidige situatie nog sterk 
afhankelijk is van het in itiatie f, de inzet, betrokkenheid, motivatie en visie van 
individuele medewerkers: 'Ik moest het zelf invullen. Leuk, maar lastig.'
Zowel de ervaren vaagheid, als de persoonsgebondenheid van signalering & 
advisering w erk t door in het belang en de waarde die aan deze activiteit worden 
toegekend. Sommige geïnterviewden beschouwen signalering & advisering (of
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hoe men het ook noemt) als zeer belangrijk en als voorwaarde om concreet 
invulling te geven aan het streven naar tegenhouden, preventie van georgani­
seerde misdaad ('werken aan de voorkant van het probleem'), versterking van 
bestuurlijke aanpak o f de ontw ikkeling van een programmatische werkw ijze op 
dit terrein. Zij bepleiten bijvoorbeeld dat standaard na elk opsporingsonderzoek 
vanuit de Nationale Recherche een bestuurlijke rapportage w ord t geschreven.
Een ander is hier ju ist tegen: 'Wat ik signaleer, is dat het een beetje mode wordt, 
om bestuurlijke rapportages te hebben na elk onderzoek. Dat is nu zeker aan de 
hand in mensenhandelland. Terwijl ik denk, dat je  moet alleen maar besluiten tot 
het uitdoen van zo'n rapportage als er echt een duidelijke aanleiding voor is'.
Tegelijk klinken er, zelfs bij uitgesproken voorstanders, tw ijfe l en scepsis door 
over de vraag of er voldoende basis en slagingskans zijn om signalering & advi­
sering binnen de Nationale Recherche to t ontw ikkeling te brengen: 'Ik ben er 
absoluut voorstander van dat signalering & advisering beter worden opgepakt. 
Het gevaar van d it soort voornemens is dat het te weinig wordt geconcretiseerd. 
Wat wil je  precies en wie is daar voor verantwoordelijk? Als het onderdeel zou 
zijn van de nieuwe koers (-) moet ik nog zien o f het werkelijkheid wordt.'
De voorstanders van een verdere ontw ikkeling van signalering & advisering heb­
ben in de regel een meer optimistische kijk op de huidige stand van zaken op dit 
terrein. Zij menen dat recente ervaringen met signalering & advisering een 'voe­
dingsbodem' hebben opgeleverd waarop verdere ontw ikkeling mogelijk is. Eén 
van hen spreekt van een 'kentering'. Een ander vindt dat een omslag gaande is: 
'Steeds meer begint bij mensen het besef te ontstaan dat w ij er met opsporing 
niet zijn. Dat w ij daarbij ook moeten denken aan w a t partners kunnen doen en 
dat w ij ook meer moeten zitten aan de voorkant en bij preventie. Kortom, dan 
hebben w ij het over tegenhouden. (-) Daar kom t dan vooral signalering & advi­
sering bij kijken. Dus in die zin leeft dat hier wel.'
Niet iedereen deelt deze opvatting. Voor enkelen is signalering & advisering 
één van de hypes die in politieland voorbij komen en die (in de ogen van deze 
geïnterviewden) vaak weer snel overgaan. Eén geïnterviewde heeft ernstige 
tw ijfe l over de wenselijkheid en mogelijkheid van signalering & advisering als 
taak van de Nationale Recherche. Zeker in zijn algemeenheid is hij daar niet voor. 
De aard van de inform atie waarover deze organisatie beschikt, maakt het in zijn 
ogen noodzakelijk dat er grote terughoudendheid bestaat met het naar buiten 
brengen van deze informatie. Bovendien past signalering & advisering door 
een politieorganisatie in zijn optiek niet in de form ele verhoudingen waaraan 
de politie zich m oet houden: 'Dit gebeurt inderdaad, maar hoe d it plaatsvindt, 
klopt dus niet. Het kan niet, dat het bedrijfsleven op deze manier wordt voor-
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gelicht door de Nationale Recherche, omdat op deze manier de structuur wordt 
omzeild. (-) De Nationale Recherche kan niet rechtstreeks gaan praten met een 
burgemeester. Dat kan alleen via de minister. Het zou allemaal bovenlangs moe­
ten plaatsvinden.'
2.3 Elementen van signalering & advisering
Het begrip signalering & advisering staat voor zeer uiteenlopende activiteiten, 
werkzaamheden en strategieën. Niet alleen de aard, ook de complexiteit ervan 
loopt sterk uiteen. Toch zijn (op basis van de gehouden interviews en geana­
lyseerde documenten) in deze zo verschillende activiteiten vaak wel enkele 
gemeenschappelijke elementen aan te geven. Daartoe kan signalering & advise­
ring worden beschouwd als een proces waaraan analytisch de volgende stappen 
o f elementen kunnen worden onderscheiden:
• interne voorbereiding (waaronder besluit to t in itiatief; keuze van thema voor 
signalering & advisering; verzamelen, analyseren en opstellen van inform a­
tie; vinden van interne steun voor in itiatief, eventueel ook elders in de keten 
of bij het gezag; keuze voor inbedding van signalering & advisering in groter 
geheel zoals een programmatische aanpak)
• 'in de week leggen' (vaak in de vorm van een ambtelijke peiling, informele 
advisering, het uitlokken van een gevraagd advies o f het vragen van mede­
werking of samenwerking aan een bestuurlijke rapportage)
• presenteren van inform atie aan een derde (signalering in de eigenlijke zin 
van het woord)
• ontw ikkelen van advies en eventueel in conceptvorm verstrekken aan o n t­
vanger
• komen to t een verdeling van verantwoordelijkheden en taken tussen politie 
en de te adviseren instanties (bijvoorbeeld in de vorm van een programmati­
sche aanpak)
• eigenlijke advisering
• beïnvloeding van de partij waarop advisering zich richt (zoals het bestuur)
• uiteindelijke impact van signalering, advisering en beïnvloeding (effecten 
en invloed, niet alleen zoals beoogd, maar ook onbedoeld, wellicht onge­
wenst).
Overigens hoeven niet al deze stappen in alle gevallen van signalering & advise­
ring duidelijk herkenbaar te zijn. Zo zijn er bijvoorbeeld gevallen waarin men zich 
beperkt to t 'awareness raising'. Hier is eigenlijk alleen sprake van signalering.
Een duidelijk o f expliciet advies w ord t dan achterwege gelaten. In de praktijk 
kunnen sommige stappen ook tegelijk worden gezet.
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2.4 Signalering & advisering: variatie
Signalering & advisering bestaat uit activiteiten en strategieën die onderling ver­
schillen naar uiteenlopende kenmerken o f dimensies. Daarbij lijken de volgende
elementen van belang, die overigens deels onderling kunnen samenhangen.
• Ten eerste kan het verschillen welke partij verantwoordelijk is voor de 
signalering & advisering. Deze verantwoordelijkheid kan zowel slaan op het 
'opdrachtgeverschap', als op de uitvoering van de signalering & advisering.
In sommige gevallen is alleen de Nationale Recherche daarvoor verantw oor­
delijk. In andere gevallen ligt deze verantwoordelijkheid (deels) bij het OM.
• Zoals eerder al werd opgemerkt loopt de mate waarin signalering & advise­
ring een formeel karakter heeft o f zich voltrekt in een meer informele sfeer 
uiteen. Het (in)formele karakter kan betrekking hebben op verschillende 
onderdelen, zoals de beslissing over te gaan to t signalering & advisering of 
de vorm waarin dat plaatsvindt (een uitgebreide bestuurlijke rapportage of 
een informeel bezoek aan de betreffende partij). De redenen om te kiezen 
voor een form ele of informele weg hangen niet alleen samen met doel, 
doelgroep o f aard van signalering & advisering, maar kunnen ook verband 
houden met interne overwegingen (als de mate waarin verantwoording 
moet worden afgelegd over signalerings- en adviseringsactiviteiten en of
er intern steun voor bestaat). In veel gevallen van meer form ele signalering 
& advisering, worden ook informele activiteiten uitgevoerd (men spreekt 
onder meer van 'in de week leggen', o f het 'gebruik maken van informele 
circuits').
• Deels in het verlengde van de vorige twee punten kan het niveau waarop 
signalering & advisering plaatsvindt verschillen. Dit kan uiteenlopen van 
bestuurlijk en managementniveau to t uitvoerend en van lokaal to t landelijk 
niveau.
• Signalering & advisering kan zich richten op verschillende typen partijen: 
(nationale o f internationale) wetgever; transnationaal, landelijk o f lokaal 
bestuur; bedrijfsleven (bedrijfstakorganisaties en individuele bedrijven). 
Signalering & advisering gericht op het bedrijfsleven w ord t vooral aangetrof­
fen bij de aanpak van synthetische drugs. De term signalering & advisering 
w ord t soms ook gebruikt voor het verstrekken van inform atie en adviezen 
aan andere (onderdelen van) politieorganisaties o f aan partners in de keten. 
Zoals eerder opgemerkt voldoet dit laatste niet aan de betekenis die signa­
lering & advisering heeft in Politie in Ontwikkeling (en die ook in deze studie 
w ord t aangehouden).
• Ook de them atiek waarop signalering & advisering zich richt, kan sterk 
uiteenlopen. Soms gaat het om een complexe, omvangrijke problema­
tiek (zoals de relatie tussen mensenhandel, prostitutie, recente wetgeving
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en handhaving op dit terrein). In andere gevallen gaat het om advisering 
met betrekking to t een meer overzichtelijk probleem (als de invoering van 
rampalen in een w inkelcentrum  in een Nederlandse stad om een lokale golf 
van ramkraken tegen te gaan). In dezelfde lijn kan signalering & advisering 
betrekking hebben op eenmalige gebeurtenissen of op een telkens terug­
kerend probleem (als de levering van bepaalde middelen voor de productie 
van XTC door bedrijven).
• Eerder werd al opgemerkt dat signalering & advisering zich soms beperkt 
to t signaleren, bijvoorbeeld door de presentatie van bepaalde informatie.
Het doel daarvan kan nog wel beïnvloeding zijn van bepaalde partijen.
Zo presenteert men bepaalde inform atie om het bewustzijn bij bedrijven of 
overheid te vergroten van bepaalde vormen van crim inaliteit, uiteraard in 
de hoop dat zij daarmee stappen zullen zetten in de bestrijding daarvan. De 
redenen dat men zich beperkt to t signalering kunnen verschillen, zoals de 
effectiviteit van beïnvloeding, bestaande politieke gevoeligheden of opvat­
tingen over de verantwoordelijkheidsverdeling tussen partijen. In andere 
gevallen gaat men verder en kom t men behalve met inform atie ook met een 
advies o f met een poging andere partijen te activeren. Ook de mate waarin 
een advies is uitgewerkt, verschilt aanzienlijk.
• Diepgang, omvang en gedetailleerdheid van de signalering (informatie) 
verschillen eveneens. Soms ontbreekt een schriftelijke rapportage geheel 
en gaat alles informeel o f met behulp van presentaties, gesprekken of een 
(persoonlijke) lobby. In andere gevallen heeft de signalering de vorm van een 
rapportage (die niet openbaar hoeft te zijn), maar kan de omvang daarvan 
nog sterk verschillen.
• Tot slot, signalering- en adviseringsactiviteiten verschillen naar de mate 
waarin zij ingebed zijn in een ruimere aanpak. In sommige gevallen is 
sprake van een losse, min o f meer geïsoleerde activiteit. In andere geval­
len is signalering & advisering onderdeel van o f moet het leiden to t een 
samenwerkingsverband waarin naast politie en justitie, andere (publieke, 
soms ook private) partijen een bijdrage moeten leveren aan de bestrijding 
van georganiseerde crim inaliteit. In dat laatste geval past signalering & 
advisering in een veiligheidsnetwerk, een strategie van 'tegenhouden', een 
gecombineerde strafrechtelijke/bestuursrechtelijke aanpak, een geïnte­
greerde o f programmatische werkw ijze (of welke term hiervoor ook w ord t 
gebruikt). Hier vorm t signalering & advisering een belangrijke schakel tussen 
politie/justitie en andere betrokken partijen. Als zodanig moet deze activiteit 
hier ook beoordeeld worden.
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3
Mobiel banditisme
In dit onderzoek is aan de hand van drie concrete gevallen nagegaan hoe signa­
lering & advisering in de praktijk vanuit de Nationale Recherche verloopt. Eerder 
(in hoofdstuk 1) is beschreven op grond van welke criteria deze drie gevallen zijn 
geselecteerd.
De activiteiten die in het kader van signalering & advisering plaatsvinden, 
worden in dit en de volgende twee hoofdstukken voor elk van de drie cases 
beschreven volgens een min of meer vast stramien. Daarbij w ord t telkens 
begonnen, voor zover relevant, met de opsporingsonderzoeken (en eventuele 
andere daarop aansluitende activiteiten) die aan de signalering & advisering ten 
grondslag hebben gelegen. Vervolgens komen de activiteiten aan bod die in het 
kader van signalering & advisering zijn uitgevoerd, waaronder een bestuurlijke 
rapportage o f eventuele andere publicaties. Ook w ord t nagegaan in hoeverre 
gebruik is gemaakt van een programmatische aanpak en van het zogenaamde 
barrièremodel. Deze twee elementen werden tijdens interviews in de eerste fase 
van het onderzoek vaak gekoppeld aan signalering & advisering.
In dit hoofdstuk richt de aandacht zich op signalering & advisering met betrek­
king to t mobiel banditisme. In hoofdstuk 4 en 5 gaat het om signalering & 
advisering met betrekking to t respectievelijk mensenhandel en de productie van 
en handel in XTC.
3.1 Polaris
Het opsporingsproject met de naam Polaris richtte zich op mobiel banditisme. 
Het gaat daarbij om opsporing van Poolse en Litouwse verdachten die naar 
Nederland komen om hier in korte tijd delicten te plegen als ramkraak, autodief­
stal, w inkeldiefstal en het omwisselen van vals geld. De verdachten keren na een 
paar dagen vaak weer terug naar hun land van herkomst.
Het project Polaris liep van oktober 2003 to t juli 2005. Het doel was inform atie- 
uitwisseling, het vergroten van het inzicht in de aard, ernst en omvang van 
mobiel banditisme en het komen to t opsporing en aanhouding van de betrok­
ken groepen. (Van der Laan en W eenink, 2005: 14). Polaris was een samen­
werkingsverband van de Nationale Recherche, de Koninklijke Marechaussee, 
de Bovenregionale Recherche Noord en Oost-Nederland (BRNON) en negen
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regionale politiekorpsen. Het project viel formeel onder de Nationale Recherche. 
Deze had ook de coördinatie.
Al eerder was een regionaal rechercheteam (met de naam Rameta) to t de 
conclusie gekomen dat er met betrekking to t Poolse ramkrakers sprake was een 
regio-overschrijdend, zelfs landelijk en internationaal probleem. Juist om die 
reden werd Polaris als regio-overstijgend project in 2003 gestart.
Voornaamste doel van het project was het verzamelen van informatie. De 
opsporing zou blijven liggen bij de betrokken bovenregionale recherche en 
negen regionale korpsen. De Nationale Recherche, Koninklijke Marechaussee en 
negen regionale korpsen moesten personeel leveren voor het project. Dit bleek 
vooral voor de regionale korpsen soms niet gemakkelijk.
Door regionale inform atie aan elkaar te koppelen kon het team Polaris laten zien 
dat de verdachten vaak in groepsverband meerdere delicten pleegden over de 
grenzen van de afzonderlijke regio's heen. Duidelijk werd daardoor ook dat deze 
vorm van crim inaliteit op grotere schaal voorkwam dan vanuit alleen regionaal 
perspectief vaak leek. De opsporing en aanhouding van deze categorie verdach­
ten werd bovendien bemoeilijkt omdat deze vaak na enkele dagen in Nederland 
teruggingen naar Polen o f Litouwen.
Daarom ontw ikkelde Polaris een werkw ijze waarbij samenwerking werd gezocht 
met interne en externe partijen. Zo werd een database opgezet met relevante 
inform atie over personen afkomstig uit Polen en Litouwen. Dit werd gevuld met 
inform atie afkomstig van zogenaamde mutaties ingevoerd in politieregistratie- 
systeem als X-pol o f BPS. Aan politiemensen werd gevraagd mutaties te maken 
als zij personen tegenkwamen afkomstig uit Litouwen of Polen.
Om te bevorderen dat politiemensen relevante inform atie over mensen met 
een Poolse o f Litouwse achtergrond vastleggen in mutaties, gingen leden van 
het team Polaris bij alle regionale korpsen langs en verstrekten inform atie over 
Polaris. Dit had als doel het bewustzijn over deze them atiek te vergroten, evenals 
het besef van de noodzaak inform atie hierover vast te leggen. Ook werd een 
te le foonnum m er in het leven geroepen, waar regionale politie 24 uur per dag 
inform atie kon opvragen bij het team Polaris.
De door Polaris verzamelde en gekoppelde inform atie werd (in de vorm van een 
dossier over verdachten) vervolgens teruggegeven aan de betrokken korpsen, 
bovenregionale recherche of andere partijen als Marechaussee en OM. De 
gedachte was dat deze vervolgens verdachte Polen o f Litouwers zouden aan-
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houden. Na verloop van tijd bleek dat veel onderzoeksvoorstellen aan de regio­
korpsen niet werden opgepikt. Het team ging daarom vaker zelf onderzoeken 
uitvoeren, verdachten aanhouden en dossiers aanleveren bij het OM.
3.2 (Bestuurlijke) Rapportage
Over Polaris is in 2005 een eindrapport verschenen. Dit rapport beoogde inzicht 
te verschaffen in het mobiel banditisme uit Polen en Litouwen en de aanpak 
daarvan door het team Polaris. Het doel daarvan was zo te komen to t 'een 
eventuele voortzetting van zo'n aanpak op nationaal niveau' (Van der Laan en 
W eenink, 2005: 1 5).
Dit rapport is gebaseerd op vier verschillende informatiebronnen. Ten eerste 
was op basis van de genoemde database en een vragenlijst onder leden van 
het team Polaris een inventarisatie gemaakt van dadergroepen en criminele 
samenwerkingsverbanden. Ten tweede werden gegevens ingewonnen bij de 
Litouwse politie, vooral inform atie uit hun grensbewakingssysteem. Ten derde is 
inform atie gebruikt over mobiel banditisme en de aanpak daarvan die werd aan­
geleverd door Duitse politiekorpsen. Tot slot werd onderzoek gedaan in Polen en 
Litouwen, zowel met behulp van interviews als literatuurstudie.
Dit eindrapport is primair gericht op de politie. Binnen Polaris bestond weerstand 
tegen het voornemen het project te stoppen. Dit blijkt ook uit het voorwoord 
to t de rapportage geschreven dor het toenmalig hoofd van de Unit Noord- en 
Oost-Nederland, waarin gepleit werd voor voortzetting van Polaris op nationale 
schaal.
Dit kom t ook uit het rapport zelf naar voren. De verwachting w ord t uitgespro­
ken dat ondanks een stabilisering en afname van de problemen (zie later), de 
betrokken bendes zich zouden herstellen en weer delicten gaan plegen in lan­
den die onvoldoende maatregelen tegen hen nemen. Gepleit werd voor positio­
nering van Polaris binnen de toenmalige Dienst Nationale Recherche Informatie 
(DNRI).
Rondom dit eindrapport is een themadag georganiseerd. Daarbij waren hon­
derden mensen uitgenodigd van rechercheafdelingen uit geheel Nederland, de 
Marechaussee, buitenlandse recherchediensten en het OM. Het doel van die dag 
was informatieverstrekking over mobiel banditisme. Ook werd geprobeerd op 
deze w ijze Polaris te continueren.
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Volgens meerdere geïnterviewden zijn de aanbevelingen uit het eindrapport 
van Polaris echter niet overgenomen. W el is in juni 2006 bij de DNRI het project 
Polaris II gestart, gericht op dezelfde problematiek. De DNRI werd verzocht 'een 
werkm ethode te ontw ikke len en in praktijk te brengen teneinde thematische 
aanpak van veelvoorkomende vormen van bovenregionale m iddencrim inaliteit 
te ondersteunen' (Bestuurlijk dossier W inkeldiefstallen (Mobiel Banditisme),
April 2008: 2). Deze werkm ethode om vatte Blue View, een database gevuld met 
incidenten over deze problematiek. Hierdoor zouden criminele samenwerkings­
verbanden op dit terrein gemakkelijker aangetoond kunnen worden.
Sommige geïnterviewden beschouwen het eindrapport van Polaris als een 
bestuurlijk rapport. Argum ent is dat het erop gericht was de noodzaak van het 
voortbestaan Polaris te signaleren en de leiding van de politie daartoe te advi­
seren. Volgens de eerder gegeven omschrijving (zie hoofdstuk 1) valt dit echter 
buiten signalering & advisering omdat de rapportage hoofdzakelijk gericht was 
op de politie zelf.
3.3 Activiteiten
In de doelstelling zoals die werd geformuleerd bij de start van het project Polaris 
in 2003, werd niet gesproken over signalering & advisering. Vermoedelijk hangt 
dat samen met het fe it dat op dat m om ent signalering & advisering nog niet 
algemeen werd beschouwd als taak van de politie. Toch zijn er activiteiten 
uitgevoerd in het kader van Polaris die kunnen worden gezien als signalering 
& advisering. Eerst w ord t ingegaan op de activiteiten die door geïnterviewden 
werden omschreven als signalering & advisering. Daarna komen enkele van deze 
elementen uitgebreider aan bod.
1. Zoals vermeld is een eindrapport verschenen van het project Polaris. Dit 
bevatte ook een advies over voortzetting van het project. Dit was primair 
gericht op de politie. Rond dit advies is een themadag georganiseerd en is 
gelobbyd, vooral met als doel het project te continueren.
2. Om meer aandacht te krijgen voor de them atiek die in het eindrapport 
aan de orde kwam, is veel publiciteit op gang gekomen. Deels is dat via 
andere partijen verlopen. Zo is in september 2005 het team Polaris in een 
televisieprogramma aan de orde geweest, waarin de werkw ijze en de suc­
cessen werden belicht. Ook voor kranten zijn interviews gegeven waarin de 
mogelijke beëindiging van het project aan bod kwam. In de Tweede Kamer 
zijn vragen gesteld over de opheffing van het team Polaris.
3. Tussen de verschillende bij Polaris betrokken organisaties (regionale korpsen, 
bovenregionale recherche en team Polaris zelf) is regelmatig inform atie
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uitgewisseld. Sommige geïnterviewden beschouwen dit als een vorm van 
signalering & advisering omdat het hier om 'signalen' zou gaan.
4. Vanuit het team Polaris zijn verschillende keren adviezen gegeven aan (ande­
re) politieorganisaties om te komen to t verbetering van de opsporing. Zo
is een advies gegeven to t verdere invoering van Catchken. M et dit systeem 
kunnen bij snelwegen kentekens van passerende auto's direct worden 
gekoppeld aan databestanden. Ook is geadviseerd in bepaalde gebieden 
bij auto-inbraken vaker de technische recherche in te schakelen. Daardoor 
w ord t de kans op hits op DNA van verdachten vergroot.
5. Met buitenlandse politiekorpsen is op diverse manieren en met verschillende 
doeleinden samengewerkt. Zo zijn gegevens uitgewisseld over verdachten 
en delicten, zijn gezamenlijke controles op wegen gehouden en zijn in Polen 
en Litouwen acties geweest met als doel afschrikking van mogelijke daders. 
Bovendien is met deze landen contact geweest over de te hanteren aanpak.
6. Eén van de geïnterviewden meent dat door Polaris het mobiel banditisme op 
de agenda van de politie is gezet. Doel daarvan was onder meer de w erk ­
w ijze van Polaris te continueren.
7. Vanuit Polaris is geprobeerd bij vakantieparken en hotels, waar vaak Polen 
en Litouwers verblijven, de registratie van bezoekers te verbeteren. Door 
actievere registratie zouden de mogelijkheden toenemen te scannen op de 
aanwezigheid van verdachten. Daardoor zou ook betere controle mogelijk 
zijn. Deels was dit advies gericht op de politie om meer gebruik te maken 
van deze bevoegdheid. Andere geïnterviewden spreken over adviezen aan 
gemeenten en rechtstreeks aan vakantieparken om te komen to t betere 
registratie.
8. Vanuit Polaris is inform atie verstrekt aan het Midden- en Kleinbedrijf (MKB) 
over de werkw ijzen die Poolse en Litouwse groepen hanteren bij w inke ld ief­
stal.
9. Uit opsporingsonderzoeken van de Bovenregionale Recherche Noord- en 
Oost-Nederland zijn twee bestuurlijke rapportages voortgekomen. Deze zijn 
te koppelen aan het onderzoek Polaris. Het eerste bestuurlijke dossier (juni 
2008) had betrekking op diefstallen uit kledingzaken. Aan de hand van een 
analyse van knelpunten werden aanbevelingen gedaan aan het Verbond 
van Verzekeraars om winkeliers zowel intern als extern te laten beveiligen, 
evenals hun goederen. Ook gingen er aanbevelingen naar de Vereniging van 
Nederlandse Gemeenten, winkeliers en de detailhandel. Het dossier werd 
ook ter inform atie gestuurd aan het Platform Detailhandel, het Centrum 
voor Criminaliteitspreventie en Veiligheid, het Ministerie van Binnenlandse 
Zaken en Koninkrijksrelaties en het Bovenregionaal Recherche Overleg.
Het tweede bestuurlijke dossier (december 2008) richtte zich eveneens op 
winkeldiefstal, in een bepaalde w inkelketen. Deze w inkelketen kreeg advie­
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zen over verbetering van de beveiliging. Het OM werd geadviseerd snelrecht 
toe te passen op verdachten uit Oost-Europa en hen te behandelen als 
veelplegers. Gemeenten werd geadviseerd een verbod op het bezit van 
'rooftassen' op te nemen in Algemene Plaatselijke Verordeningen.
Bij Polaris is geen gebruik gemaakt van een programmatische aanpak of van 
het eerder genoemde barrièremodel. Beide termen werden ook pas algemeen 
bekend na de start van het project Polaris.
De conclusie moet zijn dat een groot deel van de activiteiten die door geïnter­
viewden werden genoemd als voorbeelden van signalering & advisering binnen 
Polaris niet voldoen aan de eerder genoemde omschrijving van signalering 
& advisering (ontleend aan Politie in Ontwikkeling). In veel gevallen waren 
deze activiteiten intern gericht o f op andere politieorganisaties (nationaal of 
internationaal). Dit geldt voor de bovengenoemde activiteiten 1 to t en met 6. 
Uitgaande van de gegeven omschrijving is slechts sprake van signalering & advi­
sering bij de activiteiten 7, 8 en 9. Daarop w ord t in het volgende nog w a t nader 
ingegaan.
Signalering & advisering aan vakantieparken
Door vakantieparken strenger hun gasten te laten registreren, is er een grotere 
controle mogelijk op Polen en Litouwers die voor enkele nachten verblijven in 
een vakantiepark. Een strengere registratie zou afschrikwekkend kunnen w er­
ken. Om dit te stimuleren, zijn adviezen gegeven aan vakantieparken in diverse 
gemeenten. Dat is in de regel verlopen via de lokale driehoeken. Daar werd 
afgesproken dat de gemeente de parken zou gaan aanschrijven.
De gemeente werd daarbij als 'eigenaar' van dit probleem beschouwd. Deze 
heeft de eerste verantwoordelijkheid als toezichthouder op de verblijfsregistratie 
binnen de gemeente. Daarom werd er actie van de gemeente verwacht, met 
de politie als ondersteuner en 'aanjager'. Daarnaast is door de bovenregionale 
recherche de pers ingelicht, ook om zo de vakantieparken het advies over te 
laten nemen. Ook werd de brancheorganisatie van de vakantieparken aange­
schreven om het probleem algemene bekendheid te geven en de parken te 
w ijzen op 'w a t ze in huis halen'.
Signalering & advisering naar het Midden- en Kleinbedrijf
Aan het MKB en bedrijven die verantwoordelijk zijn voor de beveiliging van 
winkels is inform atie verstrekt over modus operandi van Poolse en Litouwse 
daders die winkeldiefstal plegen. Daartoe hebben leden van het team Polaris het 
MKB en beveiligers bezocht en inform atie verstrekt over werkw ijzen die eerder
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bij andere w inkels waren toegepast. Op deze w ijze konden beveiligers worden 
gewaarschuwd. Ook werden beveiligers geïnformeerd over rooftassen, detec­
tiepoortjes die met apparaatjes tijdelijk kunnen worden uitgeschakeld en dode 
hoeken van beveiligingscamera's, waarin door daders spullen worden gelegd om 
daar later door mededaders te worden opgehaald.
Beveiligers van w inkelketens verstrekten op hun beurt foto's van daders aan 
leden van het team Polaris. Het in itia tie f to t de bezoeken aan MKB en beveiligers 
lag bij het team zelf, evenals de invulling ervan. Deze contacten verliepen vaak 
informeel.
Bestuurlijke dossiers
De twee genoemde bestuurlijke dossiers zijn op vergelijkbare w ijze opgesteld 
en met op hoofdlijnen overeenkomstige strategieën gehanteerd. Bij de BRNON 
w ord t naar aanleiding van opsporingsonderzoek standaard een bestuurlijk dos­
sier geschreven. Dit dossier valt onder verantwoordelijkheid van het hoofd van 
deze organisatie. Het dossier w ord t in de regel opgesteld door een rechercheur 
die bij het onderzoek was betrokken. In eerste instantie geeft deze aan welke 
opvallende elementen zich in het betreffende onderzoek hebben voorgedaan 
en w a t de mogelijkheden zijn om de crim inaliteit in kwestie in de toekom st te 
voorkomen o f te verminderen. Vervolgens kijken beleidsmedewerkers van de 
bovenregionale recherche naar het dossier. Daarna w ord t het dossier besproken 
in de lokale driehoek van de betrokken gemeente, waar onder meer w ord t 
bepaald welke partijen het dossier moeten krijgen.
Na de verzending van het bestuurlijke dossier zijn verschillende strategieën 
gehanteerd om te bevorderen dat de gegeven adviezen worden overgenomen.
Bij beide dossiers zijn partners gezocht die konden helpen de ontvanger te over­
tuigen. Bovendien werd geprobeerd de ontvangers van het rapport bewust te 
maken van het probleem van mobiel banditisme.
Uit de reacties van gemeenten en winkeliers bleek in eerst instantie onw ennig­
heid. Men zag het aangekaarte probleem vaak niet als het eigen probleem of als 
de eigen taak om to t een oplossing te komen. Door meerdere malen de advie­
zen aan te kaarten, zijn deze vaak toch overgenomen.
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3.4 Conclusie
Uit het eindrapport van Polaris blijkt dat twee met mobiel banditisme samen­
hangende verschijnselen, namelijk ramkraken en het in omloop brengen van vals 
geld, tijdens het functioneren van Polaris zijn verminderd. Het aantal autokra­
ken, autodiefstal en overvallen is volgens dit rapport gelijk gebleven, terw ijl 
w inkeldiefstal (en mogelijk woninginbraak) in georganiseerd verband lijkt te zijn 
toegenomen (Van der Laan en W eenink, 2005: 167). Het is onduidelijk in hoe­
verre deze ontw ikkelingen zijn toe te schrijven aan Polaris, hoewel verschillende 
geïnterviewden dit wel doen. Ook w ord t gewezen op mogelijke verplaatsing van 
het probleem naar het buitenland. Ook hiervoor geldt dat onduidelijk is o f dat 
kan worden toegeschreven aan Polaris.
De conclusie moet zijn dat vanuit Polaris tamelijk weinig is gedaan aan (extern 
gerichte) signalering & advisering. Deels is dit een gevolg van de periode waarin 
Polaris plaatsvond. Signalering & advisering kwam toen net in de aandacht.
Toch heeft signalering & advisering niet geheel ontbroken. Activiteiten die in het 
kader daarvan plaatsvonden (en die ook echt voldoen aan de hiervoor gehan­
teerde omschrijving) werden vooral door de BRNON uitgevoerd.
Door geïnterviewden werden verschillende factoren genoemd waardoor signale­
ring & advisering bij Polaris op deze punten wel heeft kunnen slagen. Ten eerste 
de taakstelling bij de BRNON waarbinnen signalering & advisering een beschei­
den plek had. Bovendien speelden de grote hoeveelheid inform atie van het team 
Polaris en het 24-uurs bereikbare tele foonnum m er een belangrijke rol.
Ook positief w erkten volgens geïnterviewden het creëren van een w in -w in-s itu - 
atie, het betrekken van andere partijen en het bewustmaken van partijen van de 
problematiek van mobiel banditisme. Bij dat laatste valt onder meer te denken 
aan het presenteren van inform atie over schade aan winkeliers.
Tegelijk waren er factoren die volgens geïnterviewden signalering & advisering 
in dit geval in de weg hebben gestaan. Zo stond signalering & advisering nog in 
de kinderschoenen toen het team Polaris draaide. Het besef van de meerwaarde 
daarvan was nog onvoldoende to t de werkvloer doorgedrongen. Ook de 
systematiek van bestuurlijke adviezen was in die tijd nog onvoldoende o n tw ik ­
keld. Tot slot, zo w ord t door één van de geïnterviewden opgemerkt, eigenlijk 
behoorde signalering & advisering niet to t de opdracht van het team Polaris. Het 
zou vooral een inform atiefunctie hebben gehad.
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Tot slot, geïnterviewden verschillen van mening over de vraag o f er voldoende 
is geprobeerd om bij Polaris signalering & advisering van de grond te krijgen. De 
één meent dat signalering & advisering 'scherper' had gekund en beter had kun­
nen worden benut. Een ander ziet Polaris ju ist als goed begin. Door Polaris zou 
de bewustwording van het nut van signalering & advisering zijn toegenomen.
In zijn ogen is er voldoende gedaan aan signalering & advisering, ju ist gezien de 
belemmerende factoren en het m om ent waarop Polaris plaatsvond.
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4
Mensenhandel
Het tweede geval van signalering & advisering dat hier w ord t beschreven, betreft 
mensenhandel in de zogenaamde vergunde prostitutiesector. Dit hoofdstuk kent 
een vergelijkbare opbouw als het vorige. Eerst w ord t ingegaan op het onderlig­
gende opsporingsonderzoek. Vervolgens komen de bestuurlijke rapportage 
en enkele overige activiteiten aan bod die hier zijn uitgevoerd in het kader van 
signalering & advisering.
4.1 Sneep
Sneep is de naam van een opsporingsonderzoek van de Nationale Recherche 
naar mensenhandel in de vergunde prostitutiesector. Het onderzoek startte 
in april 2006. Het richtte zich op een groep mensenhandelaren die jarenlang 
tientallen vrouwen die voor hen w erkten in de raamprostitutie, op gewelddadige 
manier uitbuitte: 'De relatie van de slachtoffers met hun pooier wordt vaak 
gekenmerkt door een combinatie van bedreigingen en angst enerzijds en weder­
zijdse afhankelijkheid, zo niet liefde anderzijds' (Van Hout & Van der Laan, 2008:
12). Bij dit onderzoek waren behalve de Nationale Recherche ook regionale 
politiekorpsen, Marechaussee, SIOD en Financial Intelligence Unit-Nederland 
betrokken.
In het verlengde van het strafrechtelijke onderzoek besloot het Landelijk 
Parket bij Sneep to t een bestuurlijke rapportage en programmatische aanpak. 
Deze aanpak berustte op samenwerking tussen uiteenlopende partijen. In het 
bestuurlijk rapport, getiteld Schone Schijn, worden op basis van het barrière- 
model de organisaties beschreven waarmee een prostituee in aanraking kan 
komen: gemeenten, Immigratie- en Naturalisatiedienst, Belastingdienst, Kamer 
van Koophandel, exploitant/kamerverhuurder, politie, hulpverlening, Vreemdelin­
genpolitie, Arbeidsinspectie, Sociale Inlichtingen- en Opsporingsdienst (SIOD) en 
Fiscale Inlichtingen- en Opsporingsdienst (FIOD). Deze partijen zouden ook een 
rol kunnen spelen in de aanpak van deze problematiek.
Bij de ontw ikkeling van de programmatische aanpak is nagegaan welke partijen 
eventuele signalen van mensenhandel kunnen opvangen. Het ging daarbij om 
de vraag op welke w ijze gezamenlijk de bestrijding van mensenhandel en daar­
aan gerelateerde illegale activiteiten kan worden aangepakt (Van Hout & Van 
der Laan, 2008: 8). Het Landelijk Parket w ilde daartoe een samenwerking met
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gemeentebesturen. Drie gemeenten waren hiertoe bereid. Bij het overleg met 
deze gemeenten werd het voornemen to t het opstellen van een bestuurlijke rap­
portage meegedeeld. Informatie-uitw isseling tussen de betrokken partijen was 
hierbij een belangrijke pijler, mits het opsporingsonderzoek daarbij geen gevaar 
zou lopen. Aan gemeenten werd gevraagd om inform atie over huisvesting, faci- 
litatoren en m obilite it van de verdachten.
Ten tijde van de eerste gesprekken tussen Landelijk Parket en gemeenten kwam 
het opsporingsonderzoek in een stroomversnelling. De verdachten kregen lucht 
van het onderzoek dat naar hen liep. Het OM was echter nog niet klaar voor de 
behandeling van de zaak. Ook het beoogde traject voor de totstandkom ing van 
de bestuurlijke rapportage kon niet worden aangehouden.
Ondertussen werden door onderzoekers van de Nationale Recherche gesprekken 
gehouden met verschillende instanties waarmee een prostituee in contact kan 
komen, zoals Belastingdienst, Kamer van Koophandel, politie en hulpverlening. 
Gevraagd werd naar hun ervaringen met de signalering van mensenhandel in de 
prostitutiesector en w a t eraan verbeterd zou kunnen worden. Deze bevindingen 
kwamen aan bod in een eerste versie van de bestuurlijke rapportage.
Door OM, betrokken gemeenten en drie regionale korpsen werden bijeen­
komsten georganiseerd om to t maatregelen te komen om mensenhandel in 
de prostitutie zoals naar voren was gekomen in de zaak Sneep, te voorkomen. 
Gedurende verschillende bijeenkomsten zijn door de gemeenten maatregelen 
ontw ikkeld, onder meer op basis van het barrièremodel.
De definitieve bestuurlijke rapportage Schone Schijn verscheen halverwege 
2008. Op dat m om ent waren de bijeenkomsten tussen OM, politie en gemeen­
ten beëindigd. In tegenstelling to t de oorspronkelijke bedoeling is Schone Schijn 
niet publiekelijk gepresenteerd. W el is vanuit het Landelijk Parket geprobeerd het 
rapport onder de aandacht te brengen van verschillende instanties.
Eén van de resultaten is dat een Taskforce Aanpak Mensenhandel is opgericht, 
met als doel de bundeling van de krachten van verschillende organisaties. In 
deze Taskforce zitten vertegenwoordigers van politie, departementen, gemeen­
ten, rechterlijke macht en de Nationaal Rapporteur Mensenhandel. Zij w illen 
onder meer bijdragen aan opvang van slachtoffers en voorlichting geven over 
normale arbeidsverhoudingen.
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4.2 Bestuurlijke rapportage Schone Schijn
Op initia tie f van het OM en in overleg met de Nationale Recherche is naast het 
opsporingsonderzoek Sneep een programmatische aanpak gestart. Daarbij werd 
ook besloten to t het opstellen van een bestuurlijke rapportage. Opdrachtgever 
van deze rapportage was de stuurgroep van het project Sneep. De term project 
staat hier voor de combinatie van programmatische aanpak en bestuurlijke rap­
portage. De leiding van de stuurgroep lag bij de plaatsvervangend hoofdofficier 
van het Landelijk Parket. Deze had ook de leiding over het opsporingsonder­
zoek. Verder zaten OM en politie in de stuurgroep. De gemeenten hadden hierin 
geen zitting.
De bestuurlijke rapportage Schone Schijn heeft een tweeledig doel. Ten eerste 
ging het om het identificeren en lokaliseren van knelpunten met betrekking 
to t het signaleren van mensenhandel voor zover die gelegen zijn in het (lokale) 
overheidsbeleid en de uitvoering van dat beleid. Daarnaast moesten lokale 
overheden en andere instanties geïnformeerd worden over de werkw ijzen die 
de groep verdachten waarop het opsporingsonderzoek zich richtte, hanteerde. 
Doel daarvan was te komen to t aanpassing van het beleid en de ontw ikkeling 
van strategieën voor een aanpak (Van Hout & Van der Laan, 2008: 24). M et dat 
laatste element voldoet Schone Schijn aan de eerder gegeven omschrijving van 
signaleren & adviseren als extern gerichte activiteit.
Twee onderzoekers van de Nationale Recherche kregen de opdracht een 
bestuurlijke rapportage te schrijven. Eén van hen vertelt tijdens een interview 
dat deze opdracht weinig specifiek was en dat op dat m om ent voor betrokkene 
onduidelijk was w a t een bestuurlijke rapportage inhield. Lang bleef onduidelijk 
voor w ie deze rapportage bedoeld was en of deze een openbaar karakter zou 
hebben. Daarop heeft zij zelf de opdracht geschreven. Deze werd goedgekeurd 
door de stuurgroep. Ook de invulling van het rapport hebben de onderzoekers 
zelf vorm gegeven.
De onderzoekers hebben ten behoeve van de bestuurlijke rapportage op 
verschillende manieren inform atie verzameld. Naast documentenonderzoek 
bestond de voornaamste informatiebron uit interviews met vertegenwoordigers 
van instellingen waarmee een prostituee te maken kan krijgen. Daarnaast zijn 
observaties verricht. De eerste, voorlopige bevindingen zijn tijdens een expert­
meeting voorgelegd aan enkele instanties.
Een eerste concept van Schone Schijn werd in juni 2007 voorgelegd aan de 
drie betrokken gemeenten. Deze konden zich echter niet vinden in het rapport.
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Gezamenlijk besloten zij geen reactie hierop te geven. Een tweede versie is ver­
stuurd naar de gemeenten met de vraag om redactionele opmerkingen. Hierop 
gingen de gemeenten opnieuw niet in.
De onderzoekers kwamen to t verschillende bevindingen. Geconstateerd werd 
dat gemeenten nauwelijks toezicht hielden op de uitvoering van de bestuurlijke 
controles. De convenanten tussen ketenpartners werden bovendien niet volgens 
de bedoeling uitgevoerd. Prostituees werden niet volgens de geldende regels 
gecontroleerd. Het contact tussen controleurs en pooiers/bodyguards belem­
merde contacten met (gedwongen) prostituees.
Daarnaast bestond onduidelijkheid over de mogelijkheid dat een slachtoffer van 
mensenhandel een aangifte zou intrekken. Ook het prostitutiebeleid en 
de wetgeving op dit terrein waren onvoldoende helder. Signalen van mensen­
handel werden moeizaam herkend, omdat de aangiftebereidheid laag is en 
slachtoffers zich vaak geen slachtoffer voelen.
De onderzoekers concluderen op basis van hun onderzoek in de drie gemeenten 
dat het huidige beleid niet voldoet om mensenhandel in de prostitutiesector te 
signaleren. Er bestaan onvoldoende barrières voor prostituees om aan de juiste 
papieren te komen. Bovendien worden zij onvoldoende als slachtoffer herkend. 
De uitvoering van het mensenhandel- en prostitutiebeleid vindt niet op de juiste 
manier plaats en schiet tekort. Signalen van mensenhandel krijgen onvoldoende 
strafrechtelijk vervolg.
Als belangrijkste aanbeveling uit Schone Schijn w ord t gepleit voor een sterkere 
landelijke sturing voor de aanpak van mensenhandel, waarbij gemeenten lokaal 
daaraan invulling moeten geven. Bovendien m oet er een landelijke kaderwet 
prostitutie komen. Daarnaast w il men duidelijker onderscheid maken tussen 
de taken van de politie en die van de gemeenten. Ten tijde van het onderzoek 
was de politie verantwoordelijk voor zowel de strafrechtelijke aanpak van men­
senhandel, als de bestuurlijke controles. Het samenbrengen van inform atie van 
verschillende ketenpartners moet worden verbeterd, evenals de analyse hiervan. 
De aangifte door slachtoffers van mensenhandel m oet gemakkelijker worden.
Programmatische aanpak en barrièremodel
Op in itia tie f van het Openbaar M inisterie is in aansluiting op het opsporingson­
derzoek Sneep gekozen voor een multidisciplinaire aanpak ten aanzien van de 
mensenhandel in de prostitutiesector. Daarbij was een bestuurlijke betrokken­
heid nodig. Later werd voor deze vorm van samenwerking de term 'program­
matische aanpak' gehanteerd.
H O O F D S T U K  4 -  M E N S E N H A N D E L  35
Voor de ontw ikkeling daarvan werd gebruik gemaakt van het barrièremodel.
M et behulp van dit model kon worden geanalyseerd welke partijen welke 
verantwoordelijkheden kunnen nemen bij het signaleren en uiteindelijk tegen­
houden van mensenhandel. Deze partijen kunnen barrières opwerpen tegen 
mensenhandel in de prostitutie omdat zij bij verschillende schakels betrokken 
zijn. Met dit model w ord t ook duidelijk welke partijen van belang zijn voor de 
samenwerking.
4.3 Activiteiten
Rond Sneep zijn verschillende activiteiten uitgevoerd in het kader van signalering 
& advisering. Het belangrijkste onderdeel van signalering & advisering was in dit 
geval de bestuurlijke rapportage Schone Schijn. Het in itia tie f daartoe werd geno­
men door het college van procureurs-generaal. Aan de betrokken gemeenten 
werd gevraagd mee te denken over de inhoud van deze rapportage. Zo zouden 
gemeenten kunnen anticiperen op de inhoud en maatregelen die daaruit voor 
hen zouden kunnen voortvloeien. De adviezen in de rapportage zouden op deze 
manier bovendien niet onverwacht uit de lucht komen vallen, maar ontw ikkeld 
worden mede door de gemeenten zelf.
Bij de eerste bijeenkomst kregen de drie gemeenten de inform atie dat een 
bestuurlijke rapportage in de maak was. Specifieke inform atie over verdachten, 
hun rol en de locaties waar zij werkzaam waren, werd door de Nationale Recher­
che en het OM echter niet verstrekt. Toen na verloop van tijd de gemeenten de 
eerste versie van de rapportage ontvingen, waren zij daar niet tevreden over. 
Door de drie gemeenten werd afstand genomen van het rapport. Gezamenlijk 
concludeerden zij dat het rapport in die versie niet naar buiten gebracht kon 
worden.
Zoals eerder aangegeven ontstond ook over de tweede versie verschil van 
menig. Hierbij werd aan gemeenten gevraagd of zij redactionele opmerkingen 
wilden maken bij de tekst. Volgens een geïnterviewde medewerker van één van 
de gemeenten was echter afgesproken dat de gemeenten zouden meedenken 
en meeschrijven aan een tweede versie van het rapport. Daarom werd opnieuw 
van een reactie afgezien.
De gemeenten zijn dan ook niet tevreden over de gang van zaken rond deze 
bestuurlijke rapportage. De manier waarop de Nationale Recherche met hen 
samenwerkte viel hen tegen. Het rapport bevatte volgens een geïnterviewde 
in eerste instantie ongefundeerde kritiek. Ook kregen de gemeenten niet de
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specifieke inform atie van de Nationale Recherche die zij w ilden. De gemeenten 
hadden verwacht dat zij van de Nationale Recherche specifieke inform atie 
zouden krijgen om bepaalde personen bestuursrechtelijk aan te kunnen pakken, 
bijvoorbeeld door sluiting van bepaalde panden op grond van (dreigende) ver­
storing van de openbare orde. Deze specifieke inform atie is echter niet verstrekt 
door de Nationale Recherche.
Toch zijn de gemeenten, ondanks deze kritiek, op onderdelen wel tevreden 
over Schone Schijn. Een medewerker van één van de gemeenten meent dat een 
deel van de aanbevelingen uit Schone Schijn w ord t gebruikt bij de vorm ing van 
nieuw beleid in zijn gemeente. Met enkele andere aanbevelingen had men meer 
moeite. Deze zijn niet overgenomen. Bij de andere gemeente lijken meer aanbe­
velingen terug te vinden in het huidige beleid.
Toch beschouwen de gemeenten Schone Schijn als stimulans voor betere 
samenwerking tussen de betrokken partijen. Volgens een gemeente speelt de 
Nationale Recherche nu een actievere rol in de samenwerking. De communicatie 
verloopt nu met de Nationale Recherche en niet meer via het Landelijk Parket als 
tussenpersoon. Tot slot heeft het rapport volgens de geïnterviewden afkomstig 
uit de gemeenten het probleem van mensenhandel in de prostitutiesector 'op de 
kaart gezet'. Het onderwerp geniet sindsdien veel meer aandacht.
Onduidelijk is in hoeverre het rapport Schone Schijn ook is verstuurd naar andere 
partijen dan gemeenten. Ook is niet bekend in hoeverre bij die andere partijen 
sprake is van een vervolg. Onduidelijk is w a t bijvoorbeeld hulpverleningsinstan­
ties met de aanbevelingen hebben gedaan.
Op in itia tie f van het OM zijn er bijeenkomsten geweest om samen met politie en 
gemeenten een nieuw beleid te ontw ikke len met betrekking to t de prostitutie­
sector. Daartoe is vanuit het OM contact gelegd met de burgemeesters. Hen is 
gevraagd mede verantwoordelijkheid te nemen voor de aanpak van deze proble­
matiek om zo te komen to t gezamenlijke maatregelen. Een lid van het College 
van procureurs-generaal is bij de gemeenten langsgegaan om hen te informeren 
over de zaak Sneep. Daarbij werd gebruik gemaakt van beeldmateriaal a fkom ­
stig uit deze zaak. Het ging hier onder meer om cameraopnames in een pros- 
titutiegebied die lieten zien hoe de vrouwen werden getransporteerd. Op deze 
manier werd een schrikeffect beoogd bij medewerkers van de gemeenten.
Op de eerste bijeenkomst werd besloten de genoemde bestuurlijke rapportage 
te bespreken. Ook het barrièremodel kwam tijdens deze bijeenkomsten aan 
de orde, evenals de vraag hoe inform atie kon worden uitgewisseld en hoe de
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samenwerking kon worden gestructureerd. Volgens een geïnterviewde mede­
werker van een van de gemeenten zijn deze bijeenkomsten nuttig geweest.
Door het onderlinge contact is het besef ontstaan van de problemen die bestaan 
in de vergunde prostitutiesector en is nagedacht over nieuw beleid (dat inm id­
dels grotendeels w ord t toegepast).
Toch ging het met de informatie-uitw isseling niet altijd goed. Zo is vanuit het 
Amsterdamse Van Traa-team (opvolger van het W allenproject en belast met de 
bestuurlijke aanpak van de criminele infrastructuur in de legale bovenwereld 
en met integrale handhavingsacties) gevraagd om inform atie over adressen van 
panden die betrokken waren in de Sneepzaak. W aar waren slachtoffers onder­
gebracht, welke raamexploitanten speelden een rol en welke feiten zijn daaraan 
te koppelen? De inform atie is wel gegeven maar de w ijze waarop dit verliep, is 
in de ogen van beide partijen onbevredigend geweest. Daardoor werd op dat 
m om ent het beoogde signaal om te komen to t een bestuursrechtelijke aanpak 
slechts gedeeltelijk gerealiseerd.
4.4 Conclusie
In dit geval vormde de bestuurlijke rapportage het belangrijkste onderdeel van 
de signalering & advisering. Deze rapportage bevatte onder meer aanbevelingen 
voor gemeenten en hulpverleningsinstanties over de w ijze waarop signalen van 
mensenhandel in de prostitutiesector beter zouden kunnen worden herkend.
De gang van zaken rondom Schone Schijn is, zoals in het voorgaande bleek, 
niet geheel vlekkeloos verlopen. Zo kom t vanuit gemeenten de opvatting naar 
voren dat men graag meer inform atie vanuit OM en Nationale Recherche had 
w illen krijgen. De Nationale Recherche heeft in de informatieverstrekking een 
vrij beperkte rol gespeeld, mede omdat het OM als tussenpersoon optrad in de 
relatie met gemeenten.
Opvallend is dat er verschillende opvattingen bestaan over de w ijze waarop 
Schone Schijn to t stand is gekomen. Vanuit het OM bestaat het beeld dat 
Schone Schijn is ontstaan in samenwerking en op interactieve wijze. Vanuit 
gemeenten kom t in de interviews een andere mening naar voren. Men zegt daar 
weinig invloed te hebben gehad op Schone Schijn.
Wel lijkt unaniem het oordeel te bestaan dat de signalering & advisering rond 
Schone Schijn heeft geleid to t positieve veranderingen. Er is meer samenwerking 
gekomen tussen gemeenten en Nationale Recherche en bovendien op meer 
directe wijze. Ook zou de bestuurlijke aanpak zijn gestimuleerd. Er bestaat nu 
meer aandacht voor het opzetten van regionale expertise- en informatiecentra.
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Ook de Taskforce Aanpak Mensenhandel w ord t mede gezien als resultaat van de 
activiteiten rond Sneep.
Door gemeenten in een vroeg stadium bij het onderzoek te betrekken, konden 
zij anticiperen op nieuwe beleidsmaatregelen. De beeldende w ijze waarop aan 
gemeenten inform atie werd gepresenteerd over de zaak Sneep en over mensen­
handel stimuleerde dat deze partijen betrokken w ilden zijn bij de te ontw ikkelen 
aanpak. Het fe it dat rechtstreeks burgemeesters werden benaderd en aan hen 
werd gevraagd to t samenwerking, droeg er aan bij dat al vroeg een draagvlak 
voor de aanpak werd gecreëerd. Van belang hierbij was dat bij de aanvang van 
het opsporingsonderzoek door het OM besloten werd hieraan een bestuurlijke 
rapportage te koppelen. Daarnaast was het de bedoeling dat er duidelijke 
afspraken gemaakt werden over w ie er participeerden, w a t men in grote lijnen 
onderzocht w ilde hebben en hoe er mee naar buiten getreden werd. Dit is niet 
helemaal volgens plan verlopen: zo was het lange tijd onduidelijk o f de rappor­
tage openbaar zou worden gemaakt.
Overigens door al ten tijde van het opsporingsonderzoek te besluiten to t samen­
werking met externe partijen en het schrijven van een bestuurlijke rapportage, 
hebben Nationale Recherche en OM het zich in zeker opzicht ook moeilijker 
gemaakt. Door 'het klappen van de zaak' kwam het strafrechtelijk onderzoek 
in een stroomversnelling terecht. De beloofde inform atie aan de gemeenten 
kon niet gegeven worden omdat het opsporingsonderzoek nog in volle gang 
was. Ook hierdoor liep de samenwerking met de gemeenten minder soepel dan 
beoogd was.
De onduidelijkheid die bij verschillende samenwerkingspartners bestond over de 
gang van zaken rond Schone Schijn heeft de signalering & advisering in meer­
dere opzichten belemmerd. Vanuit Nationale Recherche en gemeenten werd het 
begrip bestuurlijke rapportage verschillend ingevuld. Niet alleen bij de ontvan­
gers van de bestuurlijke rapportage heerste onduidelijkheid, ook de auteurs van 
de rapportage zelf w isten in de beginperiode niet w a t van hen verwacht werd 
of w a t de status zou zijn van het stuk. Onduidelijk was in die periode voor som­
migen ook w ie verantwoordelijk was voor de signalering & advisering.
Tot slot w ord t door enkele van de geïnterviewden vanuit gemeenten als opvat­
ting naar voren gebracht dat de Nationale Recherche te weinig kennis zou heb­
ben van de mogelijkheden van het bestuursrecht. Bovendien zou de Nationale 
Recherche te ver afstaan van gemeenten, weinig feeling hebben met de moge­
lijkheden die gemeenten hebben in het leggen van barrières bij criminelen, zoals 
bij het sluiten van panden.
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5
Productie van XTC
Het derde geval van signalering & advisering dat hier aan bod kom t, heeft 
betrekking op activiteiten van de Nationale Recherche gericht op het voorkom en 
van misbruik van chemicaliën bij de productie van XTC. Op drie punten verschilt 
deze signalering & advisering van die bij de vorige twee gevallen. Ten eerste is 
deze niet verbonden met één specifiek opsporingsonderzoek, maar vindt plaats 
op basis van reguliere werkzaamheden en meerdere kleinere onderzoeken. Ten 
tweede is de signalering & advisering hier voornam elijk gericht op bedrijven en 
veel m inder op het bestuur. Ten derde is de signalering & advisering rondom 
XTC meer structureel en concreter dan bij de vorige twee thema's. W el is het 
veld waarop het zich richt tamelijk diffuus en de informatieoverdracht vaak vrij 
informeel.
5.1 Activiteiten
In het volgende komen activiteiten aan bod van zowel Nationale Recherche 
als FIOD-ECD. Deze instanties werken al langere tijd samen in de bestrijding 
van XTC en misbruik van chemicaliën. Beide diensten houden zich bezig met 
opsporingsonderzoeken op het gebied van chemicaliën en rond drugslabora- 
toria. Sinds 2005 is het gezamenlijke Expertisecentrum Synthetische Drugs en 
Precursoren (ESDP) ondergebracht bij de Unit Zuid-Nederland van de Nationale 
Recherche.
Binnen de USD is een team voor toezicht op bedrijven. Dit was oorspronkelijk 
gekoppeld aan de FIOD-ECD: het team Precursoren, Oorsprong, Strategische 
goederen, Sanctiewetgeving (POSS). Sinds begin 2007 is dit team overgeheveld 
naar de Douane, waar het nog steeds samenwerkt met de Nationale Recherche. 
Vanwege deze samenwerking komen hier ook activiteiten van het team POSS 
aan de orde.
Het team POSS heeft als hoofdtaak het uitvoeren van de controle op de naleving 
van de regels over precursoren en grondstoffen door bedrijven en instellingen. 
Deze regels zijn vastgelegd in de W et ter Voorkom ing Misbruik Chemicaliën 
(WVMC). Het team heeft de beschikking over een database met ongeveer 
450 bedrijven. Deze worden door het team regelmatig bezocht ter controle 
op vergunningen voor het gebruik, de handel o f het bezit van bepaalde 
chemicaliën.
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Zowel vanuit Nationale Recherche als team POSS vindt backtracken (ook wel 
backtracing genoemd) plaats. Dit houdt in dat bij ontmantelde drugslaboratoria 
of dumping aan de hand van aangetroffen hardware o f chemicaliën geprobeerd 
w ord t te achterhalen waar de gebruikte spullen vandaan komen en welk bedrijf 
deze geleverd o f geproduceerd heeft. In het kader van het project COSPOL 
(Comprehensive Operational Strategic Planning fo r the Police) w ord t op grond 
hiervan inform atie doorgegeven aan andere betrokken landen. Bij ontdekking 
in een ontmanteld drugslaboratorium van chemische middelen of hardware uit 
het buitenland w ord t samenwerking gezocht met aangesloten buitenlandse 
politiediensten die vervolgens kunnen proberen de herkomst van producten te 
traceren.
Door team POSS en Nationale Recherche worden verschillende activiteiten u it­
gevoerd in het kader van signalering & advisering rond XTC. Deze worden hier 
puntsgewijs beschreven.
1. Door drugsexperts van de Nationale Recherche worden regelmatig bedrijven 
bezocht in het kader van Opiumwet artikel 10a, lid 1. Hierbij gaat het met 
name om chemiebedrijven en producenten en leveranciers van hardware 
(dat w il zeggen faciliteiten die gebruikt kunnen worden voor de productie 
van synthetische drugs). Op grond van artikel 2 van de Opiumwet.is het ver­
boden middelen van een bijbehorende lijst 'binnen of buiten het grondge­
bied van Nederland te brengen', 'te bereiden, te bewerken, te verwerken, te 
verkopen, af te leveren, te verstrekken of te vervoeren' en 'te vervaardigen'. 
Artikel 10a, lid 1 sluit hierop aan en w ord t wel het voorbereidende hande- 
lingsartikel genoemd.
'Hij die om een feit, bedoeld in het derde of vierde lid van artikel 10, voor te bereiden 
of te bevorderen:
1°. een ander tracht te bewegen om dat fe it te plegen, te doen plegen, mede te ple­
gen of uit te lokken, om daarbij behulpzaam te zijn of om daartoe gelegenheid, 
middelen of inlichtingen te verschaffen,
2°. zich of een ander gelegenheid, middelen of inlichtingen to t het plegen van dat 
fe it tracht te verschaffen,
3°. voorwerpen, vervoermiddelen, stoffen, gelden of andere betaalmiddelen voorhan­
den heeft, waarvan hij weet o f ernstige redenen heeft om te vermoeden dat zij 
bestemd zijn to t het plegen van dat feit, w ord t gestraft met gevangenisstraf van 
ten hoogste zes jaren of geldboete van de vijfde categorie'.
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Chemische bedrijven en particulieren die producten o f grondstoffen leveren 
aan een persoon of organisatie waarvan het vermoeden bestaat dat deze 
de geleverde spullen aanwendt voor de fabricage van XTC, kunnen op deze 
manier worden bestraft. De genoemde bezoeken zijn bedoeld om bedrijven 
te attenderen op en bewust te maken van dit artikel. Ook worden ze op 
deze w ijze gewaarschuwd. De adviezen die gegeven worden, zijn monde­
ling en vinden op inform ele w ijze plaats.
2. Door leden van het team POSS worden regelmatig bedrijven bezocht in 
het kader van de meldingsplicht die bedrijven hebben. Deze meldingsplicht 
vloeit voort u it artikel 4, lid 1 van de W et ter Voorkom ing Misbruik Chemica­
liën (WVMC): 'Indien er een redelijk vermoeden bestaat dat geregistreerde 
stoffen bestemd zijn voor de illegale vervaardiging van verdovende middelen 
o f psychotrope stoffen, verbiedt Onze Minister het binnen en buiten het 
grondgebied van de Gemeenschap brengen van deze stoffen.' M et andere 
woorden, legale stoffen waarvan leveranciers o f producenten vermoeden 
dat die voor illegale doeleinden gebruikt gaan worden, mogen niet geleverd 
worden. Dit m oet als 'ongebruikelijke transactie' gemeld worden. Over deze 
meldingsplicht w ord t voorlichting gegeven aan bedrijven. Team POSS hoopt 
zo bedrijven meer alert te maken op mogelijke ongebruikelijke aanvragen 
van chemicaliën en hen te w ijzen op hoe te reageren bij signalen van mis­
bruik.
Voor bedrijven zijn 'Richtsnoeren voor marktdeelnemers' opgesteld. Hierin 
w ord t de wetgeving verduidelijkt. Bovendien worden activiteiten beschreven 
die kunnen duiden op een verdachte aanvraag.
De bezoeken aan en andere activiteiten met betrekking to t het bedrijfsleven 
hebben naar het idee van geïnterviewden een positieve invloed op chemi­
sche bedrijven. In deze sector zou men zich bewuster zijn geworden van de 
verplichtingen met betrekking to t verdachte transacties en artikel 10a van 
de Opiumwet. Het aantal bruikbare meldingen van verdachte transacties 
zou sinds de bezoeken zijn toegenomen. Deze zouden hebben geleid to t de 
ontdekking en ontm anteling van meerdere drugslaboratoria.
Op basis van het backtracken van glaskolven, kon een aantal glasinstru­
mentmakers worden veroordeeld op basis van artikel 10a van de Opiumwet. 
Deze glasinstrumentmakers bleken te kunnen vermoeden dat de kolven die 
zij aanpasten aan de wensen van de klant, gebruikt zouden worden in een 
drugslab.
Uit het fe it dat de criminelen steeds meer moeite hebben met het verkrijgen 
van geschikte materialen, blijkt volgens een expert van de Nationale Recher­
che het succes. Uit telefoongesprekken tussen criminelen en uit on tm an­
telde drugslaboratoria kon een tekort aan glaswerk worden afgeleid.
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3. In 2007 is het team POSS het zogenaamd Project Universiteiten en Hoge­
scholen gestart. In het kader daarvan werden onderwijsinstellingen (univer­
siteiten, hogescholen en universitair medisch centra) bezocht door leden van 
het team en onderzocht op de naleving van de W VM C . Reden daarvoor was 
dat chemicaliën die door onderwijsinstellingen toegepast worden, onder 
meer kunnen worden misbruikt voor de productie van XTC. Rond 2005 
werd de wetgeving om trent de omgang met chemische stoffen strenger. 
Ook onderwijsinstellingen moesten beter gaan controleren w ie chemicaliën 
leverde en onder welke vergunning. De inform atie die het genoemde 
onderzoek opleverde werd gebruikt om onderwijsinstellingen hierover meer 
inzicht te verschaffen.
Tijdens de bezoeken aan onderwijsinstellingen waar met chemicaliën 
gewerkt w ord t, werd gekeken naar de fysieke toegankelijkheid en feitelijke 
toegang to t chemische stoffen en hoe die toegang geregeld was. Bovendien 
werd nagegaan welke chemische stoffen de instellingen in huis hadden en 
op welke manier dit geregistreerd werd. Ook werd de registratielijst verge­
leken met w a t er daadwerkelijk aanwezig was. Tot slot werd de bestelpro­
cedure onderzocht: w ie kan bestellingen plaatsen, waar komen bestellingen 
binnen en w ie heeft de verantwoordelijkheid voor de bestelprocedure?
Ook werd een vragenlijst over de omgang en het beheer van chemicaliën 
verspreid onder medewerkers van de betrokken instellingen. Ter aanvulling 
hierop werden gesprekken gevoerd met medewerkers van verschillende 
onderdelen van de onderwijsinstellingen.
De bevindingen werden beschreven in een rapportage per instantie. Onder 
meer worden daarin de hiaten aangegeven die tijdens het onderzoek waren 
gebleken. Bovendien werden adviezen gegeven over hoe de veiligheid 
met betrekking to t chemische stoffen verbeterd kan worden. Op verschil­
lende manieren zijn signalen en adviezen gegeven over de bijdragen die 
onderwijsinstellingen kunnen leveren aan het verminderen van de kans op 
misbruik van chemische stoffen, zoals voor de productie van XTC.
Uit de eindrapportage van dit onderzoek blijkt dat er diverse overtredingen 
werden geconstateerd. Proces-verbalen zijn niet uitgeschreven, wel zijn 
waarschuwingen gegeven en aanbevelingen voor verbetering. Deze betrof­
fen onder meer de bestelprocedure, de registratie van chemicaliën en de 
afvoer van chemicaliën. Naar het oordeel van één van de geïnterviewden 
zouden onderwijsinstellingen zich hierdoor meer bewust zijn geworden van 
de risico's die kleven aan het werken met chemicaliën en de omgang daar­
mee.
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4. Leden van het POSS Team controleren ook vergunningen die bedrijven m oe­
ten hebben voor het leveren en in huis hebben van chemicaliën. Van deze 
controles worden rapporten gemaakt. Ook hierbij is sprake van signalering 
& advisering. De rapporten bevatten waarschuwingen indien vergunningen 
niet in orde zijn. Bovendien worden signalen gegeven over de risico's op mis­
bruik van chemicaliën en w a t bedrijven moeten doen om dit te voorkomen.
5. Bedrijven kunnen zich richten to t experts van de Nationale Recherche (en in 
mindere mate to t het team POSS) voor advies als zij te maken krijgen met 
een verzoek om levering van chemicaliën o f hardware voor de productie of 
verwerking van chemische stoffen, gelet op de eisen die de W VM C stelt. Zij 
kunnen vervolgens een beargumenteerd advies krijgen om wel o f niet spul­
len te leveren.
6. Door experts van de Nationale Recherche is in het verleden aan de Europese 
Commissie met behulp van signalen en adviezen voorgesteld om de W VM C 
met daarin de meldplicht, die sinds 1995 geldig is in Nederland, uit te brei­
den naar andere Europese landen. Met deze meldplicht zouden bedrijven 
een grotere bijdrage rol kunnen leveren aan de opsporing van misbruik van 
chemicaliën voor de productie van XTC. Sinds 2005 is de meldplicht geldig 
in vrijwel alle Europese lidstaten. Daarnaast zijn er vanuit de Nationale 
Recherche initiatieven ontplooid om de mogelijkheid van artikel 10a van de 
Opiumwet in meerdere Europese landen te laten invoeren. Over het nut en 
de noodzaak van artikel 10a gaven zij presentaties in het buitenland ook 
een vorm van signalering & advisering.
M et de uitvoering van de in het voorgaande genoemde activiteiten gericht op 
signalering & advisering werken de Nationale Recherche en het team POSS 
samen met een groot aantal instanties op zeer uiteenlopende terreinen. Deels 
gaat het om particuliere bedrijven (chemiebedrijven en leveranciers van hard­
ware) die van belang zijn omdat zij verdachte transacties kunnen opmerken en 
melden. Ook w ord t inform atie over drugs en chemicaliën verstrekt aan uiteen­
lopende instanties zoals buitenlandse politiekorpsen, het Nederlandse Netwerk 
Drugs, de Voedsel en Waren A u to rite it en de Inspectie voor de Gezondheids­
zorg. Dit geldt ook voor universiteiten, hogescholen, universitair medisch centra, 
verschillende ministeries en de Nationaal Coördinator Terrorismebestrijding. 
Laatstgenoemde instelling is er ook in geïnteresseerd dat de risico's to t misbruik 
van chemicaliën bij onderwijsinstellingen worden geminimaliseerd.
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5.2 Rapportages, programmatische aanpak en 
barrièremodel
Volgens verschillende geïnterviewden is hier sprake geweest van verschillende 
bestuurlijke rapportages. Zo w ord t door een enkeling onder meer het eind­
rapport van het project Hogescholen en Universiteiten gezien als bestuurlijke 
rapportage omdat het verschillende aanbevelingen bevatte en naar uiteen­
lopende (beleids)instanties is verstuurd als de betrokken beleidsafdeling van 
het ministerie van VWS. In dit rapport w ord t op basis van het onderzoek onder 
meer gepleit voor meer samenwerking tussen departementen om overlap in 
onderzoeken te voorkomen. Ook zou dit kunnen worden bewerkstelligd door 
meer inform atie-uitw isseling tussen verschillende diensten van de Douane. Naast 
fiscale onderzoeken, waarop de Douane zich van oudsher richt, worden steeds 
meer onderzoeken gedaan met betrekking to t veiligheidsaspecten. Instellingen 
worden soms door de Douane benaderd voor beide typen onderzoek zonder 
dat hierover van tevoren intern afstemming is geweest. Het team POSS pleit 
voor een database die voor alle medewerkers van de Douane toegankelijk is 
om overlap in onderzoeken te voorkom en en onderwijsinstellingen niet 'boven­
matig' te belasten. Tot slot w ord t ervoor gepleit dat onderwijsinstellingen, gelet 
op het aantal waarschuwingen dat is gegeven en de verbeterpunten die werden 
genoemd, zorgen voor beter chemicaliënbeheer.
Toch lijkt deze eindrapportage eerder een verslag van een onderzoek dan een 
bestuurlijke rapportage. Vooral w ord t beschreven hoe het project vorm heeft 
gekregen en welke resultaten en bevindingen daaruit voort zijn gekomen.
Ook de nota's 'Samenspannen tegen XTC' (Neve et al., 2007) worden in inter­
views met medewerkers van de Nationale Recherche wel omschreven als een 
bestuurlijke rapportage. Ook hier is echter eerder sprake van een verslag van 
een onderzoek verricht in opdracht van het M inisterie van Justitie. De Nationale 
Recherche was hier veeleer gesprekspartner en onderwerp van onderzoek. Het 
rapport is niet geschreven uit naam van de Nationale Recherche en zodoende 
zijn de adviezen dat evenmin.
Bij het onderzoek naar Hogescholen en Universiteiten is geen programmatische 
aanpak of barrièremodel gebruikt. W el is het barrièremodel gebruikt bij de 
ontw ikkeling van een strategiedocument Synthetische Drugs en Precursoren. Dit 
is ontw ikkeld door de Nationale Recherche in samenwerking met het Landelijk 
Parket en de FIOD-ECD. Daarbij is uitgegaan van zeven stappen in de productie 
van XTC. Voor elke stap is geanalyseerd welke producenten, handelaren en 
eventuele intermediairs betrokken zijn. Ook is nagegaan van welke diensten
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criminele verbanden gebruik maken om aan de precursoren te komen en w ie 
handhavende diensten zijn. Daarmee is zicht gekregen op de barrières die kun­
nen worden opgeworpen om misbruik te voorkomen en welke samenwerkings­
partners daarbij betrokken moeten worden.
5.3 Conclusie
Hoewel lang niet alle personen die in het kader van deze case study werden 
geïnterviewd, de term signalering & advisering kennen, is er met betrekking to t 
de productie van XTC wel degelijk sprake van deze activiteit. Deze vindt niet 
alleen plaats vanuit de Nationale Recherche, maar ook vanuit het team POSS. 
Zelfs een deel van de personen die deze activiteiten zelf uitvoert, kent deze term 
niet. Opvallend is dat de signalering & advisering zich hier niet beperkt to t lokale 
en landelijke overheid in Nederland, maar zich ook richt op 'Europa' en op het 
bedrijfsleven. Onderscheid kan worden gemaakt tussen drie hoofdactiviteiten. 
W ij noemen ze hier nog een keer kort.
Voorlichting aan de chemiebranche
In het kader van signalering & advisering zijn verschillende activiteiten uitgevoerd 
gericht op chemiebedrijven en producenten/leveranciers van hardware. Voor­
lichting is gegeven over de meldplicht in het kader van de W VM C , artikel 10a 
van de Opiumwet en de controles hierop. Daarbij zijn bedrijven en laboratoria 
bezocht, presentaties verzorgd op bijvoorbeeld jaarvergaderingen van branche­
organisaties en zijn 'Richtsnoeren voor marktdeelnemers' verstrekt. Onder meer 
zijn adviezen gegeven over het al dan niet leveren van hardware o f chemicaliën. 
Leveranciers (als glas- en instrumentmakers) die tw ijfe len aan de legaliteit van 
een bestelling, kunnen een advies vragen aan experts van de Nationale Recher­
che. Bedrijven hebben vaak ook een vast aanspreekpunt voor medewerkers van 
de Nationale Recherche en het team POSS.
Als strategie in het kader van signalering & advisering w ijzen team POSS en 
Nationale Recherche bedrijven vooral op de mogelijke imagoschade. Bedrij­
ven w illen niet geassocieerd worden met crim inaliteit. Volgens één van de 
geïnterviewden zijn bedrijven in de regel tevreden over de voorlichting omdat 
duidelijkheid w ord t verschaft over de (soms ingewikkelde) wetgeving en daar­
uit voortvloeiende verplichtingen. Soms uiten bedrijven hun onvrede over de 
complexiteit van regelgeving in Nederland: 'Zoveel dingen, ik kan ook niet alles 
weten'. Tegenwerking zou echter een uitzondering zijn.
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Onderzoek Hogescholen en Universiteiten
Ook bij het onderzoek onder Hogescholen en Universiteiten zijn signalen en 
adviezen gegeven. Tijdens de bezoeken zelf werden deze vaak al gegeven. Na 
afloop kreeg elke bezochte onderwijsinstelling een rapport toegezonden. Deze 
adviezen waren vaak vrijblijvend. Medewerkers van de onderwijsinstellingen 
konden het rapport intern echter gebruiken om te laten zien hoe het met de 
veiligheid staat en welke risico's zich op de werkvloer voordoen. Een dergelijk 
rapport kan dan dienen als extra motivering. Mensen op de werkvloer onder­
steunen vaak de bevindingen. De twee onderwijsinstellingen waar interviews 
plaatsvonden lijken de rapporten met instemming te hebben ontvangen. Men 
herkende de beschreven problemen.
Het eindrapport is ook gestuurd naar verschillende ministeries. Het bevatte het 
signaal dat verbeteringen bij onderwijsinstellingen wenselijk waren. Bovendien 
werden adviezen gegeven, waarbij het team POSS hoopt op maatregelen vanuit 
de ministeries.
Internationale uitbreiding meldplicht
Vanuit de Nationale Recherche zijn ook activiteiten verricht om de meldplicht 
van verdachte transacties voor bedrijven (in Nederland op basis van de W VM C) 
in breder verband in Europa te laten gelden.
In de w ijze waarop rond de productie van XTC de signalering & advisering heeft 
plaatsgevonden, spelen verschillende factoren een rol. Ten eerste valt op dat 
hier de signalering & advisering vaak plaatsvindt tegen het perspectief van een 
mogelijk gebruik van dwang. Zo lopen onderwijsinstellingen die de gegeven sig­
nalen & adviezen niet zouden volgen de kans dat zij een proces verbaal krijgen 
als bij een controle een hiaat w ord t ontdekt.
Omdat bedrijven verplicht zijn ongebruikelijke transacties te melden, krijgen sig­
nalen van de Nationale Recherche over artikel 10a van de Opium wet het karak­
ter van een waarschuwing. Vanwege de consequenties die zijn verbonden aan 
het niet-voldoen aan de meldplicht, zullen adviezen door bedrijven vermoedelijk 
eerder worden opgevolgd.
Van belang is ook dat de adviezen vaak aansluiten bij belangen of opvattingen 
die onder de betreffende partijen al leven of herkend worden. Weliswaar zijn 
adviezen aan bedrijven vrijblijvend, maar een doorslaggevend belang is vaak dat 
men niet geassocieerd w il worden met criminele verbanden. De adviezen van de 
Nationale Recherche over uitbreiding van de meldplicht in Europa sloot aan bij 
de opvattingen die in het Europese Parlement toen al bestonden.
Ook de w ijze waarop de signalering & advisering hier plaats vond, lijkt van 
belang. Medewerkers van Nationale Recherche en team POSS probeerden advie­
zen aan bedrijven goed te onderbouwen. Het team POSS stuurde een eerste
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conceptversie van het rapport aan onderwijsinstellingen met het verzoek een 
feedback te geven over de bruikbaarheid van het rapport. Daarmee probeerde 
het team zich in te leven in de ontvanger van het rapport. Door gebruik te 
maken van onder meer concrete richtsnoeren waarin aan bedrijven de relevante 
wetgeving werd uitgelegd, door vaste aanspreekpunten te hebben binnen 
bedrijven, door uitgebreide presentaties met dia's van ontm antelde drugslabora­
toria, werd de kans vergroot dat de signalering & advisering zou doorwerken. 
Tegelijk waren er ook belemmerende factoren. Al gewezen werd op het vrijb lij­
vende karakter van de adviezen die werden gegeven in de rapporten aan onder­
wijsinstellingen. Ook w ord t vaak gewezen op het probleem dat chemiebedrijven 
geen tijd en/of zin hebben om zich te verdiepen in signalen die op verdachte 
transacties kunnen w ijzen o f hun medewerkers daarvan bewust te maken. Tege­
lijk w ord t ook naar voren gebracht dat binnen de Nationale Recherche vaak de 
tijd ontbreekt om bestuurlijke rapportages op te stellen.




In het onderzoek is geconstateerd dat er ten aanzien van signalering & advi­
sering een grote diversiteit bestaat, niet alleen w a t betreft de invulling die aan 
dit begrip w ord t gegeven, maar ook naar activiteiten die in het kader hiervan 
worden uitgevoerd. Tegelijk blijkt dat voor veel geïnterviewden de betekenis van 
signalering & advisering nog onduidelijk is. Toch vinden er vele activiteiten plaats 
die goed onder deze noemer zijn onder te brengen.
Daarbij valt overigens op dat signalering & advisering niet alleen als een politie- 
externe, maar ook als een intern gerichte activiteit w ord t opgevat. In deze studie 
is er echter vanuit gegaan dat slechts van signalering & advisering kan worden 
gesproken als het hoofddoel daarvan extern gericht is, dat w il zeggen dat met 
behulp van politie-inform atie door de politie geprobeerd w ord t andere partijen 
te w ijzen op bepaalde problemen en eventueel ook advies te geven over de 
w ijze waarop zij aan hun bijdrage aan het voorkom en en bestrijden van crim ina­
lite it invulling kunnen geven.
Signalering & advisering kan zich richten op verschillende partijen, zoals onder 
meer: lokale overheden, ministeries, het Europese parlement, chemiebedrijven, 
instrumentmakers, vakantieparken, bijzondere opsporingsdiensten, onderwijs­
instellingen en instanties voor hulpverlening. Ook hoeven activiteiten in het 
kader van signalering & advisering niet alleen van de politie uit te gaan. Samen­
werking met andere partijen blijkt daarbij voor te komen.
Signalering & advisering verschilt bovendien naar de mate van form alite it. Soms 
gaat het om informele bezoeken aan een bedrijf. In andere gevallen is sprake 
van een form ele (en omvangrijke) bestuurlijke rapportage.
Op meerdere manieren verschilt ook het niveau waarop signalering & advisering 
zich voordoet. In sommige gevallen gaat het om contact tussen de werkvloer 
van bijvoorbeeld Nationale Recherche en gemeenten. In andere gevallen verlo­
pen contacten in eerste instantie tussen OM en burgemeesters o f worden bevin­
dingen formeel gemeld bij een College van Bestuur van een onderwijsinstelling. 
Vaak worden activiteiten op meerdere niveaus gecombineerd. Gerelateerd 
hieraan is dat soms sprake is van een opdrachtgeverschap voor de signalering & 
advisering, dat dan ligt bij de form ele gezagsdrager.
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Ook rapportages die gebruikt worden in het kader van signalering & advisering 
kunnen onderling sterk verschillen. Dat heeft deels betrekking op de diepgang 
van de rapportages en de gedetailleerdheid van inform atie en adviezen. Soms 
is de rapportage gericht op een breder publiek (bijvoorbeeld bedrijven in de 
chemiebranche of gemeenten in Nederland). Soms gaat het om signalen en 
adviezen die slechts gericht zijn op één specifieke partij. Zo w ord t bijvoorbeeld 
tamelijk gedetailleerde inform atie over modus operandi gedeeld met beveiligers 
van bedrijven die op basis daarvan maatregelen kunnen treffen tegen de crim i­
naliteit veroorzaakt door een bepaalde categorie criminelen.
Het is duidelijk dat dit aanleiding kan zijn voor een discussie over de vraag 
hoever de politie mag gaan met het verstrekken van inform atie over verdachten. 
De Nationale Recherche is hier eerder terughoudend mee. Andere partijen, zoals 
gemeenten, w illen soms dat de politie op dit punt verder gaat. Het dilemma 
is dat enerzijds de politie terughoudend moet zijn met het verstrekken van 
inform atie afkomstig uit opsporingsonderzoek (onder meer om een zaak niet te 
laten 'klappen'), maar dat anderzijds gedetailleerde inform atie nodig kan zijn om 
andere partijen te overtuigen van de noodzaak maatregelen te nemen en dat zij 
er behoefte aan hebben dat de politie hen voldoende houvast biedt zodat zij op 
grond daarvan gerichte maatregelen kunnen treffen.
Niet altijd is sprake van zowel signalering, als advisering. Bovendien verschilt het 
evenwicht tussen beide elementen. Overigens, adviezen zonder signalen zijn w ij 
in deze studie niet tegengekomen. De signalen zijn afkomstig uit opsporingson­
derzoek dat door de Nationale Recherche is uitgevoerd. Soms gaat het daarbij 
om één omvangrijk onderzoek dat aanleiding vormde om andere partijen te 
benaderen en te w ijzen op het belang van een uitgebreidere 'programmatische 
aanpak'. In een ander geval is de inform atie op grond waarvan de signalering 
plaatsvindt afkomstig van een groter aantal opsporingsonderzoeken die over 
een langere tijd hebben plaatsgevonden. Analyse van de inform atie uit deze 
onderzoeken hebben duidelijk gemaakt dat andere partijen (bijvoorbeeld 
bepaalde bedrijven) zich in de positie bevinden om bepaalde criminele handelin­
gen 'tegen te houden'.
Signalering & advisering kan ook verschillen naar de mate waarin deze activiteit 
is ingebed in een ruimer kader. Zo was bij Sneep de signalering & advisering 
ingebed in een programmatische aanpak ten aanzien van mensenhandel. Vanaf 
de start van dit project is contact gezocht met andere partijen.
Uit interviews gehouden in het kader van dit onderzoek blijkt dat bij betrokke­
nen vaak vragen leven over de effecten die met signalering & advisering worden
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bereikt. Geconstateerd w ord t dat het doelbereik van signalering & advisering 
vaak moeilijk is vast te stellen. Dat hangt deels samen met het fe it dat signale­
ring & advisering meerdere, soms uiteenlopende, doelen kan hebben.
Soms proberen betrokkenen wel zicht te krijgen op mogelijke effecten van hun 
signalen en adviezen. Ook dan b lijft het lastig voor betrokkenen te bepalen 
in hoeverre de beoogde effecten zijn opgetreden. Als zij zijn opgetreden, is 
bovendien niet altijd duidelijk o f deze mogen worden toegeschreven aan de 
signalering & advisering. Zo is de meldplicht ter voorkom ing van misbruik van 
chemicaliën weliswaar internationaal uitgebreid, maar is niet gemakkelijk vast 
te stellen hoe groot de invloed van signalering & advisering vanuit de Nationale 
Recherche is geweest op deze beslissing.
De vraag rijst in hoeverre in de drie onderzochte gevallen voldoende is gebeurd 
aan signalering & advisering. Bij de beantwoording van deze vraag is het 
uiteraard belangrijk te letten op het tijdsgewricht waarin deze zijn gesitueerd. 
Signalering & advisering kwam deels op in de periode waarin deze activiteiten 
speelden of werden geïnitieerd. Beantwoording van deze vraag is dan ook niet 
bedoeld als achteraf beoordeling van deze drie gevallen naar de huidige m aat­
staven.
Duidelijk is dat de drie hier onderzochte projecten elk een belangrijke rol heb­
ben gespeeld in het ontw ikkelen van signalering & advisering als min o f meer 
eigenstandige politietaak. Zo heeft Sneep gewerkt als voorbeeld van hoe een 
bestuurlijke rapportage vorm kan worden gegeven en van de w ijze waarop 
(mede op grond daarvan) een programmatische aanpak eruit zou kunnen zien in 
geval van complexe crim inaliteit. De aanpak rond XTC kan worden opgevat als 
voorbeeld van het ontw ikkelen van signalering & advisering op grond van een 
groot aantal opsporingsonderzoeken. Bovendien vorm t het een illustratie van de 
w ijze waarop signalering & advisering zich (ook) kan richten op het bedrijfsleven.
Tegelijk laat dit onderzoek zien dat signalering & advisering als systematische 
activiteit meer aandacht verdient. Daarbij is het belangrijk na te gaan welke fac­
toren daarbij aandacht moeten krijgen. Dit onderzoek geeft een eerste indicatie 
voor de beantwoording van de vraag welke factoren daarbij van belang zijn. 
Deze staan in de volgende paragraaf centraal.
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6.2 Voorwaarden en aandachtspunten
Op grond van deze studie (zowel de interviews die in de eerste fase van het 
onderzoek plaatsvonden, als de drie case studies) kan een aantal factoren w o r­
den onderscheiden die van belang lijken voor de uitvoering van signalering & 
advisering door de politie.
1. Ten eerste moeten politiemensen bereid zijn bij signalering & advisering bui­
ten de geijkte paden te treden. Dat veronderstelt visie en creativiteit. Soms, 
zeker als de advisering tegen gevestigde opvattingen en mogelijk belangen 
ingaat, is enige lef nodig, zo benadrukt één van de geïnterviewden.
2. Signalering & advisering vereist een verandering van de vaak vanzelf­
sprekende cultuur binnen de recherche, aldus verschillende geïnterviewden. 
Te veel zouden politiemensen gericht blijven op opsporing, en vooral op de 
operationele kant daarvan. Vanuit hun perspectief zou signalering & advise­
ring geen 'spannend' onderwerp zijn. Zij zouden vaak onvoldoende de hen 
beschikbare inform atie gebruiken om te komen to t andere, meer preventie­
ve vormen van bestrijding van georganiseerde crim inaliteit, waarbij andere 
partijen betrokken moeten worden: 'Om dienders en rechercheurs d it te 
laten realiseren en hen vaak een bestuurlijke rapportage te laten maken, is 
een mindset, een gedragsverandering nodig'. Die cultuurverandering zou 
nodig zijn omdat de stap naar creatieve oplossingen buiten de opsporing 
om (of in aanvulling daarop) (deels) moet worden gezet door mensen die in 
de uitvoering van de opsporing werkzaam zijn en die over de noodzakelijke 
inform atie beschikken. Dit houdt ook in dat medewerkers binnen de recher­
che zich meer bewust moeten worden van deze taak en van het belang dat 
daarmee gediend is.
3. Van verschillende kanten w ord t benadrukt dat signalering & advisering 
alleen kan slagen als de politie haar eigen informatiehuishouding op orde 
heeft. Dat is niet alleen een kwestie van de juiste inform atie verzamelen, 
systematiseren, analyseren en interpreteren. Ook m oet de inform atie op 
verschillende locaties (binnen en buiten de organisatie) op de juiste w ijze 
toegankelijk zijn en met elkaar gecombineerd en gebundeld kunnen w o r­
den. Daarbij zijn een goed ordeningskader en analytisch vermogen nodig. 
Alleen zo kan voldaan worden aan de eis van kwalite it van gegeven signalen 
en adviezen (vgl. Jansen, Rietman en Zwart, 2008).
4. Signalering & advisering opereert vaak in een veld vol gevoeligheden. Deze 
gevoeligheden kunnen samenhangen met politieke omstandigheden,
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gezagsrelaties o f emoties in de samenleving. Succesvolle signalering & advi­
sering vereist bij de politie een besef van en inzicht in deze gevoeligheden, 
evenals vaardigheden (tact) om daarmee om te gaan: 'Daarin moet je  diplo­
matiek opereren. Aan de ene kant wil je  graag de hiaten blootleggen. Aan 
de andere kant w il je  dat bestuurlijke organisaties veranderingen aanbren­
gen. Als je  een rapport naar buiten brengt, kan het vervelende consequen­
ties hebben, in bestuurlijk o f politiek opzicht, voor de mensen die niet goed 
hebben opgelet. Als je  w ilt dat ze mee veranderen, ben je  er inhoudelijk 
niet mee gebaat als er koppen rollen. Dat vereist een zekere inkleding van 
het rapport en het op een goede manier laten landen' (vgl. Bervoets, Van 
der Torre en Dobbelaar, 2009). Lastige omstandigheid hierbij kan zijn dat de 
politie andere partijen op basis van haar ter beschikking staande inform atie 
w il overtuigen van de ernst van problemen en de noodzaak van een bijdrage 
in de aanpak daarvan, maar dat zij deze inform atie vaak niet (helemaal) kan 
prijsgeven: 'Je weet wat je  zegt op basis van de informatie die je  hebt en 
over een thema waarin j i j  de expert bent. Maar dan nog steeds kun je een 
boemerangeffect krijgen. Er liggen gevoeligheden. Doorkruis je  niet een 
gezagsrelatie? Ervaren mensen het niet als een impliciete kritiek? Probleem 
is dat je  wel informatie w ilt geven, een advies w ilt opstellen, maar dat wij 
tegelijk vaak niet echt in onze keuken willen laten kijken.' Eén van de manie­
ren om deze gevoeligheden te vermijden is door signalering & advisering 
geheel o f gedeeltelijk in de informele sfeer te houden. Hoe dan ook gaat 
het om het creëren van acceptatie van de boodschap ook in een context 
waarin deze gevoelig kan liggen (vgl. Jansen, Rietman en Zwart, 2008).
5. Succesvolle signalering & advisering is, zo leert de ervaring, gebruik maken 
van het 'goede m om ent' (of deze creëren). Het 'm om ent' bepaalt o f een 
thema wel o f niet op de agenda is te krijgen. Belangrijk zijn daarom kennis 
van en affin ite it met besluitvormingsprocessen en (politieke, bestuurlijke of 
economische) verhoudingen. Deze bepalen grotendeels wanneer zich een 
'w indow o f opportunity' aandient (Kingdon, 1984).
6. Zowel voor, tijdens als na de signalering & advisering is een goede relatie 
met de ontvangende partij van belang. Het onderhouden van regelmatige 
en directe contacten met de andere partij, deels in de inform ele sfeer, lijk t de 
kans van slagen vaak te vergroten (vgl. Blouw, 2008). Ook kan het belangrijk 
zijn tegelijk relaties te hebben op meerdere niveaus, niet alleen op uitvoe­
rend niveau, maar ook hogere echelons zodat er steun voor maatregelen 
bestaat.
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7. In interviews w ord t benadrukt dat signalering & advisering duidelijkheid ver­
eist over verantwoordelijkheden en verantwoordelijkheidsverdeling. Duidelijk 
moet zijn w ie het in itia tie f neemt to t signalering & advisering, welke partijen 
mogen worden aangesproken en welke inform atie bij de politie naar buiten 
mag. Eén van de geïnterviewden meent dat signalering & advisering vanuit 
de politie duidelijk gesteund moeten worden vanuit het OM als gezags­
drager en opdrachtgever. Deze eis laat zich overigens vermoedelijk moeilijk 
combineren met de eerdere constatering dat signalering & advisering soms 
(gedeeltelijk) informeel moet worden gehouden om redenen van tact en 
effectiviteit.
8 . Soms w ord t in interviews de veronderstelling uitgesproken dat de w ijze 
waarop inform atie en adviezen worden gepresenteerd van invloed kan zijn 
op de mate waarin ontvangers deze w illen overnemen. Niet alleen de aan­
wezigheid van duidelijke en overtuigende argumenten, maar ook het naar 
voren brengen van concrete richtlijnen en 'verbeterpunten' zouden daarbij 
kunnen helpen. Een beeldende presentatie van problemen kan een schokef­
fect teweeg brengen. Ook dit zou, zo w ord t verondersteld, de beoogde 
verandering en beïnvloeding kunnen stimuleren.
9. Het succes van signalering & advisering kan mede afhangen van de mate 
waarin de geadresseerde de indruk heeft zelf het signaal (mede) te heb­
ben gegeven en/of het advies te hebben ontw ikkeld. Naarmate de politie 
signalering & advisering meer als eenzijdige activiteit uitvoert, des te kleiner 
zou de kans zijn op succes. Deels om deze reden probeert de politie soms 
signalen en adviezen eerst informeel 'in de week' te leggen of het bestuur 
vanaf het begin 'te laten meelopen' (Bervoets, Van der Torre en Dobbelaar, 
2009: 109; Eysink Smeets en Vriend, 2008). Deze (wat zou kunnen worden 
genoemd) eis van wederkerigheid lijkt enigszins paradoxaal. De kans op 
succes bij signalering & advisering zou groter zijn naarmate er goede samen­
werking is tussen politie en andere partij (als het bestuur). In die situatie is 
vermoedelijk echter ook minder behoefte aan signalering & advisering als 
afzonderlijke activiteit.
10. In sommige gevallen lijkt het wenselijk een mogelijke vrijblijvendheid van 
signalering & advisering te vermijden. De kans dat bijvoorbeeld bedrijven 
adviezen opvolgen, lijkt groter als zij beseffen dat aan het niet-opvolgen 
mogelijk negatieve gevolgen kunnen zitten.
11. Tot slot, in enkele interviews w ord t (zij het in verschillende bewoordingen) 
benadrukt dat een succesvolle signalering & advisering hoge eisen stelt
54 S I G N A L E R I N G  & A D V I S E R I N G
aan de 'geloofwaardigheid'. 'onpartijdigheid' o f 'betrouwbaarheid' van 
de politie. Naarmate meer aan deze eisen is voldaan, zouden partijen de 
gepresenteerde inform atie eerder accepteren en een advies opvolgen (vgl. 
Bervoets, van der Torre en Dobbelaar, 2009: 99; Eysink Smeets en Vriend, 
2008). Om de schijn van partijdigheid o f dubbele belangen te vermijden 
vraagt één van de geïnterviewden zich af o f het onderzoeksmatige deel van 
een bestuurlijke rapportage niet beter door een onafhankelijke partij kan 
worden opgesteld. Overigens is inmiddels binnen de DNR deels aan deze 
gedachte tegem oet gekomen door de bestuurlijke rapportage door een 
andere medewerker (beleidsmedewerker) te laten opstellen dan de mede­
w erker die het onderliggende onderzoek heeft uitgevoerd.
De hier onderscheiden voorwaarden laten zich plaatsen in een meer algemeen 
model van beïnvloeding van gedrag o f van organisaties. Dat past in de notie 
dat signalering & advisering vooral moet worden gezien als een vorm van beïn­
vloeding en van agendavorming (vgl. Blouw, 2008; Bervoets, Van der Torre en 
Dobbelaar, 2009).
6.3 Grenzen
Signalering & advisering is niet alleen een kwestie van beïnvloeding van andere 
partijen. Er kunnen bij signalering & advisering ook andere doelen, belangen en 
waarden een rol spelen. Dit kan inhouden dat er grenzen worden gesteld aan of 
ontstaan voor signalering & advisering door de politie.
Tijdens interviews is hier op verschillende manieren aan gerefereerd. Deze gren­
zen hangen soms samen met integriteit. Nadruk w ord t onder meer gelegd op de 
noodzaak om bij signalering & advisering de schijn te vermijden van (organisa­
torisch) eigenbelang. Ook kunnen bij signalering & advisering politieke grenzen 
zichtbaar worden, hetzij omdat er van de politie een politiek-neutrale opstelling 
w ord t verwacht, hetzij omdat bepaalde voorstellen (hoe begrijpelijk ook vanuit 
het perspectief van de politie) om bijvoorbeeld economische redenen niet haal­
baar zijn. Een voorbeeld dat in dit verband werd genoemd tijdens één van de 
interviews is het voorstel dat in het verleden wel eens is gedaan om in de strijd 
tegen XTC-laboratoria de verkoop of het bezit van bepaalde tabletteermachines 
afhankelijk te stellen van vergunningen. Dit voorstel bleek echter niet haalbaar 
omdat deze machines ook voor legale doeleinden worden gebruikt, zoals de 
productie van medicijnen en snoepwaar.
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Bovenstaande houdt in dat er redenen voor de politie kunnen zijn om bij signa­
lering & advisering terughoudend te zijn. Om die reden beperkt signalering & 
advisering zich soms to t alleen informatieverstrekking (signalering).
Er worden daarnaast nog andere argumenten genoemd voor terughoudendheid 
op dit terrein. Ten eerste dreigt het gevaar, aldus één van de geïnterviewden, dat 
soms de capaciteiten van andere partijen om een rol te spelen in de bestrijding 
van crim inalite it (zoals bij tegenhouden of in een programmatische aanpak), 
worden overschat. Indien dit gebeurt, zou dit op den duur negatieve gevolgen 
kunnen hebben. Ten tweede kunnen er grenzen ontstaan voor signalering & 
advisering omdat de politie bepaalde inform atie om juridische redenen (ontleend 
aan de W et Politiegegevens) niet mag verstrekken aan derden. Zoals in één van 
de hier onderzochte cases duidelijk werd kunnen daarmee mogelijk kansen 
worden gemist om de crim inalite it aan te pakken. Ten derde zou soms terughou­
dend nodig zijn bij het naar buiten brengen van inform atie om niet een zaak te 
schaden die voor de rechter is.
Tot slot, volgens één geïnterviewde zou terughoudend met signalering & advi­
sering op zijn plaats zijn, omdat dit te gemakkelijk van de kerntaak opsporing 
zou kunnen afleiden en in 'hobbyisme' uitmonden. Ook zou het gevaar kunnen 
optreden dat er automatisch na elk opsporingsonderzoek een bestuurlijke rap­
portage w ord t geschreven (zie ook de volgende paragraaf).
6.4 Slot
Tijdens gesprekken in het kader van dit onderzoek zijn door verschillende 
geïnterviewden naast o f in aanvulling op de bovengenoemde voorwaarden 
enkele maatregelen genoemd die in hun ogen wenselijk zijn om signalering 
& advisering vanuit de Nationale Recherche te bevorderen. Telkens gaat het 
hier om variaties op het pleidooi to t structurele aandacht voor signalering & 
advisering. De noodzaak w ord t aangegeven om signalering & advisering minder 
vrijblijvend te houden en minder afhankelijk te laten zijn van toevalligheden en 
initiatieven van individuele personen. Daarom pleiten sommige geïnterviewden 
voor onder meer het na elk opsporingsonderzoek systematisch nagaan van de 
noodzaak to t signalering & advisering. Ook zou dit thema structureel aan de 
orde moeten worden gesteld bij 'jaargesprekken' en w ord t het advies gegeven 
een portefeuillehouder voor signalering & advisering binnen de Nationale 
Recherche aan te stellen. Signalering & advisering zou bovendien extern minder 
geïsoleerd moeten plaatsvinden en minder op eenmalige basis moeten worden 
uitgevoerd. Dit kan door signalering & advisering sterker dan nu in te bedden in
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een programmatische aanpak rond verschillende thema's. Dit lijkt aan te sluiten 
bij een aantal recente beleidsvoornemens.
In de huidige beeldvorming over signalering & advisering neemt het instrument 
van de bestuurlijke rapportage een centrale positie in. Dit is zo sterk dat soms 
het instrum ent w ord t aangezien voor het eigenlijke doel, namelijk andere partij­
en informeren en hen bewegen to t een (gezamenlijke) aanpak van crim inaliteit.
Ondanks deze centrale positie w ord t het begrip bestuurlijke rapportage op ver­
schillende manieren ingevuld, zowel binnen, als buiten de politie. Het pleidooi 
van verschillende geïnterviewden om op dit punt duidelijkheid en eenheid te 
creëren, is dan ook begrijpelijk. Toch moet en kan daar slechts deels aan tege­
moet worden gekomen. Het zal ju ist nodig zijn om het begrip bestuurlijke rap­
portage, afhankelijk van de doelstellingen en context, op verschillende manieren 
in te vullen. Soms zal dit instrum ent beperkt gebruikt kunnen worden of hoeft er 
helemaal geen rapport te komen om een thema op de agenda te krijgen.
Wel lijkt het van belang meer duidelijkheid te geven over de vraag w ie beslis­
singen en initiatieven kunnen nemen to t signalering & advisering. Voor zover 
er op dit punt grenzen zijn (bijvoorbeeld aan de informatieverstrekking) is het 
gewenst dat hier voldoende duidelijkheid over bestaat, zowel binnen, als buiten 
de politie.
In de zelfde lijn ligt de aanbeveling om niet als een automatisme bij elk opspo­
ringsonderzoek to t signalering & advisering over te gaan. Wel moet telkens en 
systematisch de vraag aan de orde komen in hoeverre signalering & advisering 
wenselijk en mogelijk is. Automatische toepassing van signalering & advisering 
na elk opsporingsonderzoek zal de kwalite it van gegeven signalen en adviezen 
niet ten goede komen en uiteindelijk de effectiviteit daarvan kunnen beperken.
Tot slot, het belang van signalering & advisering staat o f valt met de invulling die 
w ord t gegeven aan het vervolg daarvan. Daarvoor worden termen gebruikt als 
programmatische aanpak, bestuurlijke aanpak o f tegenhouden. Juist daarop zal 
de aandacht zich in de toekom st dan ook moeten richten. Dat is een kwestie van 
bereidheid buiten de grenzen te treden, van deskundigheid, professionaliteit, 
vermogen en bereidheid to t externe samenwerking en van adequate taak- en 
verantwoordelijkheidsverdeling. Daar ligt de essentie van signalering & advise­
ring.
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